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Analisis de las Finanzas Publicas en México

Presentacion

En los Ultimos afios se ha producido un acercamiento importante entre la
comunidad cientificay loslegidadores. Estosacercamientoshan sido formaizados
conlafirmade conveniosdeasesoriadd Foro Consultivo Cientificoy Tecnol6gico
y de la Academia Mexicana de Ciencias con las Camaras de Diputados y de
Senadores. Consultasy asesorias se hanllevado acabo sobre medicinagendémica,
bioseguridad, materid estdxicos, deduccionesimpositivasaempresasqueinvierten
en cienciay tecnologia, asuntos presupuestalesy otrostemas.

Lareformafisca esuntemadeprimeraimportanciaparad pais. Partidospoliticos
y laopinion publicaestédn de acuerdo enlanecesidad deaumentar losingresosdel
Gobierno Federal con € fin de mantener, o incrementar, € gasto socia. Sin
embargo, no hay acuerdo en como lograrlo. Con el fin de contribuir
constructivamente en este debate, e Foro Consultivo Cientificoy Tecnologicoy
laA cademiaMexicanade Ciencias convocaron aun grupo deato nivel académico
coordinado por € Dr. Carlos Elizondo, Director del Centro de Investigacion y
DocenciaEconémicas, d Dr. Arturo Ferndndez, Rector ddl Instituto Tecnol dgico
Auténomo de México y por e Dr. Diego Vaadés, Director del Instituto de
Investigaciones Juridicas delaUNAM.

Este “Analisis de las Finanzas Publicas en México” es € resultado del trabgjo
realizado. Mas que sugerencias concretas, € documento analiza diferentes
escenarios que deben ser consideradostanto en unareformahacendaria, como en
unarevision del gasto publico. Vale lapenarecacar que d trabgjo fue realizado
en e espiritu que preval ece en nuestras organizaciones cientificas: con completa
independenciade los poderes publicosy geno ainfluencias partidistas.

Presentamos d trabgo a los legidadores, en particular a los miembros de la
Comision de Hacienda de la Camarade Diputados, y aotros gruposinteresados,
esperando provea eementos Utiles para la dificil e importante discusion de la
ReformaFiscal.

Dr. Jos2 Antonio dela Pefia
Coordinador del Foro Consultivo Cientificoy Tecnolégicoy
Presidente de laAcademiaMexicanade Ciencias
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I ntroduccion

El temadelareformafiscal haestado presente enlos debates|egidlativos, de
formarepetida, durante mas de dos décadas. A lo largo de este periodo, sehan
registrado logros importantes en el disefio de la estructura tributaria, como
han sido la introduccion del impuesto a valor agregado, la integracion e
indizacion del impuesto sobre la renta y la puesta en marcha del Sistema
Nacional de Coordinacidon Fiscal. Permanecen, sin embargo, grandes
deficiencias en la implantacion de una politica fiscal que favorezca el
crecimiento y € desarrollo econdémico. Por un lado, se registra una marcada
insuficiencia en los ingresos publicos y, a la vez, una gran dependencia de
éstos en los recursos petroleros, que se manifiesta en una posicion fiscal
vulnerabley que no provee delos medios necesarios paragque e Estado atienda
las tareas de desarrollo socia y de construccién de infraestructura. Por otro
lado, enlagjecucién del gasto publico no existen mecani Smos que promuevan
laequidad y que garanticen laeficienciay laeficaciaen el uso delosrecursos
de los contribuyentes.

En las discusiones sobre lareformafiscal, las cuestiones relacionadas con el
gasto publico se han rel egado aun segundo plano. Existe consenso entorno a
la necesidad de que €l gasto se aplique de manera méas escrupulosa. Sin
embargo, practicamente no se haevaluado formalmente el papel deésteenla
distribucion del ingreso. Tampoco se cuenta con estudios concluyentes sobre
larelacion —tedricay empirica— que existe entre lacreacion deinfraestructura
productiva 'y el abatimiento de la pobreza por medio de la generacién de
empleos.

Por dlo, s bien € fortalecimiento delosingresos publicos resultafundamental ,
esigualmente importante atender |as deficiencias que surgen de laestructura
del gasto. En la medida en que se contemplen estos dos elementos, |a
aprobacién de unareformafiscal integral seramésfactible. En este sentido,
lareformafiscal debe estar orientadaadisenar |os mecanismosinstitucionales
y legales que, una vez aprobada, le garanticen ala poblacién el alcance del
impacto deseado sobre la distribucién del ingreso, sobre la solidez de las
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finanzas publicasy sobrelainversion productivaqueimpulse el crecimiento
econdmico del pais.

Tomando como base las consideraciones anteriores, € presentetrabajo ofrece,
en su primera parte, un diagnostico de las finanzas publicas en México. Este
diagnéstico inicia con un andlisis sobre la sostenibilidad de las finanzas
publicas. En él se enfatizala vulnerabilidad financieradel sector publico. Si
bien el superavit primario registrado en los Ultimos afios hasido, hastacierto,
punto compatible con el nivel de endeudamiento reconocido por el gobierno,
la posicién fiscal es significativamente mas débil al considerar los
compromisos de gasto, algunos de ellos derivados de lareforma a Sistema
de Ahorro para el Retiro, y la existencia de pasivos contingentes,
primordial mente asociados a | os sistemas de pensiones para trabajadores del
sector publico.

En el diagndstico se discuten también |as necesidades de gasto publico. En él
se concluye que el gasto social no ha sido o suficientemente redistributivo
para solucionar de manera satisfactoria el problema de la pobreza y la
distribucion delas oportunidades, apesar de que €l gasto social haaumentado
de manera considerable a pasar de 1.7 % del PIB en 1960 a9.2 % en €l afio
2000. Laevidenciainternacional sugiere que el gasto publico esel principal
instrumento paralograr una distribucion mas justa del ingreso. Laliteratura
enfatiza cuatro variables basicas en la definicién del impacto redistributivo
de la politica fiscal: a) el tamafio del esfuerzo (capacidad fiscal), b) la
proporcion de recursos fiscales absorbida por programas de gasto
redistributivo, ) laprogresividad netadelosinstrumentos delapropiapolitica
fiscal, y d) la eficiencia de los programas redistributivos (costo-efectividad
del sector publico enlaprovision de bienes privados, principalmente educacion
y salud).

Asimismo, seevalla€el régimen tributario mexicano mediante comparaciones
internacionales de cargafiscal, instrumento que constituye el estandar en este
tipo de andlisis. El principal resultado arroja que México muestra claras
deficienciasen losgravamenesal consumo. Finalmente, esta discusién sobre
la insuficiencia de los ingresos publicos se extiende al gasto, y aborda
cuestiones relacionadas con laincidencia.
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Enlasegundaparte del documento, se presenta, amanerade marco conceptual,
una evaluacion de diferentes alternativas de tributacion de acuerdo con la
base gravable. Seanalizan lasventgjasy las desventgjas, tedricasy précticas,
de diferentes tipos de impuestos, tales como los que se aplican al ingreso, al
consumo, alas transacciones financierasy alariqueza. Se concluye que los
dos Ultimos presentan grandes inconveni entes, tanto desde un punto de vista
administrativo como desde el de la promocion de un sistema fiscal que
favorezcael crecimientoy laequidad.

Laultimaparte ofrece aternativasdereformafiscal, discutiendo primeramente
los mecanismos |egal es e institucional es necesarios para que, por e lado del
gasto, la reforma tenga un impacto favorable en términos de equidad y de
eficiencia

El documento concluye con un conjunto de recomendaciones en materia
tributaria. En éstas, seidentifican losimpuestosal consumo como laprincipal
fuente para fortalecer la recaudacion, mientras que en lo relativo a los
impuestos al ingreso se sugiere unaestructuramastransparentey mas sencilla.
Se presentan también consideraciones generales sobre el régimen fiscal de
PEMEX.

Este documento es el resultado del esfuerzo conjunto del Centro de
Investigacion y Docencia Econdmicas, A.C. y del Instituto Tecnol 6gico
Auténomo de México. Correspondi6 ala primerainstitucion la elaboracion
delos capitulos 2, 4y 6 con base en los trabajos de Fausto Hernandez Trillo,
John Scott, Laura Sour y Andrés Zamudio. La segunda institucion fue
responsable de laelaboracion delos capitulos 1, 3, 5y 7, con laparticipacion
deArturo M. Fernandez, Algjandro Herndndez Delgado e Ignacio Trigueros.
Las instituciones involucradas agradecen la participaciéon del Instituto de
Investigaciones Juridicas delaUniversidad Nacional Autonomade Méxicoy
a su director Diego Vaadés, quien tuvo a su cargo la elaboracién del
capitulo 8.
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1. ¢Son sostenibleslas finanzas puablicas en M éxico?

¢QUé quiere decir que las finanzas publicas sean sostenibles y por que la
sostenibilidad es una caracteristica deseable o necesaria? ¢Se puede afirmar
gue las finanzas publicas en México son sostenibles? De ser asi, ¢cuales son
los principal esfactores de riesgo que pueden poner en peligro lasostenibilidad
y qué pueden hacer €l Ejecutivoy € Legidativo paraevitarlos? En estaseccion
trataremos de dar respuesta a estas preguntas.

La sostenibilidad de las finanzas publicas es un concepto dinamico que
relacionael saldo deladeuda publicasoberana, en un momento determinado,
con €l flujo de balances primarios futuros esperados. En pocas palabras, |a
sostenibilidad fiscal significague losingresos publicos netos son suficientes
para, por |o menos, cubrir losintereses que ladeudapublicagenera. De no ser
asi, los intereses tendrian que ser capitalizados y se elevaria el monto del
endeudamiento para el siguiente periodo, |0 que a su vez generaria mayores
intereses en el futuro. En una situacion de esa naturaleza, Si No se presentara
un cambio en la estructura de los ingresos y de los gastos del gobierno, €
endeudamiento creceriaafio con afo hastaconducir a Estado aunasituacion
debancarrota, y severiaobligado aincumplir con susobligacionesfinancieras.

El concepto de sostenibilidad no solo es aplicable alas finanzas publicas de
un Estado soberano. El mismo principio se puede aplicar paradeterminar la
solvenciade unaempresa o de un individuo. Unapersonaque no es capaz de
cubrir el pago delosintereses de su deuda, laveraincrementarse rapidamente
hasta volverseinmanejable. Lo mismo sucede con unaempresa. Desde luego,
cuando setrata de deuda contratada expresamente parafinanciar un proyecto
deinversion, esposible que durante lafase deinversion laempresano cuente
CON recursos para pagar siquiera los intereses generados; sin embargo, una
vez qued proyecto madure, s esrentable, deberaproducir suficientesingresos
netos para amortizar la deuda todos | os intereses capitalizados. El principio
es el mismo. El flujo de ingresos futuros debe ser suficiente para,
eventualmente, saldar |as obligacionesfinancieras.
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En términos mateméticos, sostenibilidad significa que:

gy

>t

donde S representa las utilidades o ingresos netos antes de los intereses en €l
periodo t, i es latasa de interés (la cual, para no complicar la notacion, se
supone constante alo largo del tiempo) y D, esel saldo deladeudaent. Sise
trata de las finanzas publicas, S se refiere a superavit pdblico primario; es
decir, alos ingresos publicos (tributarios y no tributarios) menos los gastos
(programablesy no programables), excluidos los intereses.

Si bienlaférmulaanterior essmple, dificilmente puede aplicarse enlapréctica,
yaquerequiere conocer todo € flujo futuro deingresosnetos S. Un tratamiento
alternativo mas sencillo consiste en analizar la dindmica de la deuda de un
periodo aotroy proyectar dicho patron haciael futuro. Laidentidad contable:

D D

t+1 ~ Pt T _(St+1 _iDt)

indicaquelaevolucién del saldo nominal deladeudaestadeterminadapor la
diferenciaentre el superavit primarioy el pago de intereses, |0 que se conoce
como el balance publico. Enlamedidaen que las finanzas publicasreflgjen
un balance publico deficitario, e endeudamiento seincrementarade un periodo

a otro.

Ahorabien, nuestro interés principal no esta en la evolucién de la deuda per
se, sino en lasostenibilidad delasfinanzas publicas. A primeravista, pareceria
gue un incremento sostenido en e monto de la deuda, que fuera el resultado
de balances publicos deficitarios, presagiaria una situacion de bancarrota, ya
que en cada periodo el pago deintereses, iD,, ,, seriamayor. Sin embargo, €l
monto del endeudamiento esperado en periodos futuros depende no sblo del
pago de intereses sino también del superavit primario, el cual no
necesariamente se mantiene constante, ni siquiera en términos reales. Para
poder proyectar la dinamica del endeudamiento, es necesario modelar o, al
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menos, imponer algun tipo de supuesto sobre el comportamiento del superavit
primario en €l futuro. Por lo general, esto se resuelve suponiendo que €
superavit primario representa unafraccién estable del producto interno bruto.
Ello s se parte delabase de quetanto |osingresos presupuestarios como los
gastos suelen expresarse en funcion de estavariable agregada. Discutiremos
mas adelante |a pertinencia de este supuesto para México. Por ahora, baste
notar que dividiendo la ecuacién anterior entre el producto interno bruto se

obtiene que:
Dy, _Dt(vtj _ [S« . D(YD
Yt+l Yt Yt+1 Yt+1 Yt Yt+l

M ani pulando al gebrai camente esta ecuacién, concluimos que:

i —
d—d, = _(Sul - ]__'_gdt}

donde g denotalatasa de crecimiento del producto interno bruto, d. ladeuda
total en el periodo t como porcentaje del producto interno bruto y s, €l
superavit primario en t+1, también como porcentaje del producto. La
interpretaci én de esta ecuacion eslasiguiente: si bien un déficit en el balance
publico lleva a que D,,,>D,, ello no necesariamente implica que, como
porcentgje del producto, la deuda haya crecido. Todo depende de qué tan
rapido creceladeudaen relacion con € crecimiento delaactividad econdmica.
El dltimo término de la ecuacion anterior aplica de forma automética esta

correccion.
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Por medio de esta Ultimaexpresion, podemos cal cular, por ggemplo, cua seria
€l superavit primario minimo necesario parague, apartir de un monto inicial
de pasivos, e endeudamiento no se vea incrementado como porcentaje del
producto (d,,, = d):

t+1

m I_gd

S =
1+g

Alternativamente, podemos calcular cua es el nivel maximo de deuda
sostenible dado un nivel permanente en el superavit primario:

1+g
i-g

d" =

S

En estas dos expresiones se hace explicito que la relacion entre superavit
primarioy deuda sostenible depende de maneracrucial dedosvariables: dela
tasadeinterésy delatasade crecimiento del producto. Por medio decélculos
numeéricos simples, se puede verificar que la sensibilidad del monto maximo
de endeudamiento, d, aestas dos variableses muy elevada. Variacionesde
1% en latasa de interés rea o en la tasa de crecimiento real del producto
implican cambios considerables en el monto maximo de deuda sostenible. Si

a esto se agrega el hecho de que estas variables, y en particular la tasa de
interés, son altamente volétiles, laconclusiéninevitable es que losresultados
de este tipo de andlisis se deben tomar con reserva. No se pueden esperar
estimaciones precisas sobre | os nivel es de endeudami ento sostenibles ni sobre
€l superavit primario requerido; por € contrario, €l andlisisnosdebellevar a
determinar rangos para €l endeudamiento y el superdvit primario dentro de
los cuales las finanzas publicas resultarian, en términos generales, factibles.

A pesar de las dificultades para determinar con precision la viabilidad de la
politicafiscal, este enfoque es una herramienta tedrica que permite analizar
de forma sistemética el impacto que tienen los cambios en € ahorro publico
sobre la situacion de las finanzas publicas en € largo plazo. Asimismo, el
enfoque permite valorar la magnitud del gjuste fiscal requerido ante un
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incremento sbito en el endeudamiento publico como consecuencia, por
gjemplo, delarealizacion de un pasivo contingente o de un movimiento brusco
en €l tipo de cambio.

El crecimiento sostenido del endeudamiento publico de un pais tiene
consecuencias adversas expresado en el incremento en las tasas de interés
gue genera y, por ende, en e menor ritmo de actividad econémica que €
incremento en las tasas de interés provoca. La sobretasaalaque un Estado
soberano puede acceder através delos mercados financieros, conocidacomo
riesgo pais, esta intimamente ligada a la sostenibilidad de la politica fiscal.
El riesgo pais no es otra cosa que una prima de riesgo que exigen los
inversionistas en e mercado ante laposibilidad de un default o suspensién de
pagos. La probabilidad de un evento de esta naturaleza depende de la
sostenibilidad de las finanzas publicas y de su vulnerabilidad ante cambios
en € entorno. A diferencia de un actor privado, ya sea una empresa o0 un
individuo, quien también experimenta mayores tasas de interés al
incrementarse sus pasivos, |0os aumentos en lastasas de interés sobre ladeuda
soberanainfluyen sobretodalaeconomia, y por élolasituacion delasfinanzas
publicas requiere de un seguimiento mas minucioso.

En los Ultimos diez afios, la politica fiscal en México ha sido, en términos
generales, prudente. A pesar del bajo nivel de los ingresos publicos,
especiamente delosingresostributarios, y desu volatilidad anteloscambios
en los precios del petroleo, las autoridades fiscales han sabido aplicar los
gjustes necesarios en €l gasto para mantener un superavit en el balance
primario. Aun asi, durante este periodo, € superavit primario como proporcion
del producto interno bruto decrecié de manera sosteniday paso de 4.7%, en
1995, a1.8%, en 2002 (ver tabla1.1). Estareduccién en el superavit primario
no hatenido unimpacto significativo sobrelosnivelesde endeudamiento. La
deudanetadel sector publico, de acuerdo con lainformacion publicadapor el
Banco de México, ha oscilado entre un 20% y un 23% del producto interno
bruto. En cuanto asu composicion, destacalacontraccion del endeudamiento
externo acambio de unamayor expansion del endeudamiento interno, lo que
ha permitido reducir laexposicion de las finanzas publicas amovimientosen
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el tipo decambio, y alavez hagenerado un mayor desarrollo delos mercados
de deuda de largo plazo en México.

Larelativa estabilidad que ha registrado la deuda neta del sector publico, a
pesar delacontraccién del superavit primario, se hadebido alaexistenciade
ahorros considerables en el pago de intereses, producto de un nivel
histéricamente bajo delastasasinternacionales de interés. De 1995 a2002 €l
pago deintereses cayd de 4.6% a2.9% como porcentaje del producto interno
bruto.

Principales indicadores de finanzas publicas 1996-2002

(% del PIB)

Concepto 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Ingresos Totaes 22.99 23.06 20.36 20.82 21.63 21.81 22.55
Gobierno Federd 15.54 15.86 14.17 14.68 15.81 16.11 16.08
Tributarios 8.95 9.83 10.51 11.36 10.59 11.24 11.84

No Tributarios 6.59 6.03 3.66 3.32 5.22 4.88 4.24
Organismos 'y Empresas 7.45 7.2 6.18 6.14 5.82 57 6.47
Gasto Tota 23.12 23.68 21.59 21.97 22.73 225 23.73
Programable 15.68 16.27 15.48 15.34 15.68 15.87 17.24
No Programable 7.44 741 6.12 6.63 7.05 6.63 6.49
Primario 18.75 19.57 18.7 18.39 19.07 19.28 20.83
Intereses 4.37 4.1 2.89 3.58 3.66 3.23 29
Balance Primario presupuesta 4.24 3.49 1.66 2.43 2.56 254 1.72
Balance Primario Extrapresupuesta 0.09 0.02 0.05 0.08 0.05 0.02 0.04
Balance PrimarioEconémico 4.34 351 1.71 251 2.61 2.55 1.76
Balance Presupuesta -0.13 -0.62 -1.24 -1.15 -11 -0.69 -1.18
Balance Extrapresupuestal 0.14 -0.11 -0.01 0.02 0 -0.03 -0.05
Balance Econdémico 0.01 -0.72 -1.25 -1.13 -11 -0.72 -1.23
DeudaNetadd Sector Publico 27.55 22.08 24.52 21.87 20.74 20.05 22.8
DeudaExternaNetadel Sector Publico 25.57 19.47 20.63 16.17 12.9 11.76 12.46
DeudalnternaNetadel Sector Piblico 1.97 2.61 3.89 5.7 7.83 8.3 10.34

Fuente: Elaborado coninformacién de la SHCPy de Banco de M éxico
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Latrayectoriadeladeudapublicaalaque serefierelatablal.1 es sélo unaparte de
las obligaciones del sector publico que deben considerarse al estudiar lafactibilidad
de lasfinanzas publicas. Unamedida més realista de | os pasivos del sector publico
esel saldo delosrequerimientosfinancieros, publicado periddicamente por lapropia
Secretariade Hacienda, y que constituye el monto total de deuda publicareconocida
por el gobierno. Estamedicion incluye, ademés de ladeuda publicatradicional, los
pasivos derivados de labancade desarrollo, IPAB, Pidiregas, fondosy fideicomisos
(incluye FARAC), y programas de apoyo a deudores. En latabla 1.2 se reportala
evolucion del saldo de los requerimientos financieros del sector pablico, que ha
oscilado entre 40% y 43% del PIB durante |os Ultimos cinco afios.

TABLA 1.2

Saldo histérico de los requerimientos financieros
del sector piblico 1990-2002
(millones de pesos)

Saldo % del PIB
1990 382,666.2 45,75
1991 365,696.5 35.42
1992 347,634.9 28.78
1993 360,732.3 27.02
1994 601,235.7 39.34
1995 914,062.6 42.88
1996 1,048,922.0 36.24
1997 1,313,882.4 37.13
1998 1,729,639.3 41.19
1999 2,148,270.1 42.81
2000 2,319,671.1 40.00
2001 2,421,599.4 40.36
2002 2,741,681.0 41.73

Fuente: SHCP
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Es pertinente destacar que, parafinesdel estudio de sostenibilidad, €l balance
presupuestal que debe contrastarse con € monto total de endeudamiento,
medido como el saldo de requerimientos financieros, no es el superavit
primario convencional, yague en este rubro pueden estar consideradosflujos,
tanto positivos como negativos, que estén vinculados a estos pasivos
adicionales. En su reporte sobre México de 2002, el Fondo Monetario
Internacional estima que el superdvit primario corregido para 2000 se situd
en 1.2%del PIB, mientrasque para 2001 fuede 0.8%, y se estimabaque para
2002 seria de 0.3%. Estas cifras contrastan con el superavit primario
convencional reportado en latabla 1.1, que para esos afios se situd en 2.6%,
2.5%Yy 1.7%, respectivamente.

Laincorporacion al andlisis del resto de los pasivos del sector publico tiene
un impacto negativo doble. Por un lado, elevalos montos de endeudamiento
y, por €l otro, corrige alabajalosflujos de ahorro neto. Desaf ortunadamente
para el proposito de este estudio, la Secretaria de Hacienda no reporta esta
medida corregida de superavit primario, o que obliga a realizar €l estudio
con lamedidaconvenciona o atomar como validas|as medicionesreportadas
por fuentes no oficiales.

Como una primera aproximacion a la cuestion de la sostenibilidad fiscal,
podemos preguntarnos cudl seria el maximo nivel de deuda sostenible si €l
superavit primario corregido permanente se situara en e promedio de los
ultimos tres anos de 0.77% del producto, de acuerdo con los céalculos del
FMI. Es conveniente sefidlar que, durante ese mismo periodo, el promedio
de los balances primarios convencionales fue de 2.31% del producto. El
promedio de los balances publicos de los Ultimos tres afios es un punto de
referenciaadecuado, ya que durante este periodo no se presentaron eventos o
cambios de politica que condujeran a balances extraordinarios, a diferencia
delo quesevivio, por g emplo, inmediatamente después de lacrisis de 1995.

Con este supuesto, la deuda total del sector publico de 41.73% del PIB,
observadaafinesde 2002, no representaun problemade sostenibilidad. Como
puede apreciarse en la tabla 1.3, con una tasa real de interés de 5% y un
crecimiento del producto de 3.2%, similar a crecimiento promedio de la
economiaen el periodo 1988-2002, |a metodol ogia antes descritaindicaque,
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paraqueladeudapublicatotal se mantengaconstante en los niveles actuales,
bastaria con generar un superavit primario corregido de 0.73% del producto,
cifraligeramente inferior a promedio de estos saldos calculado por el FMI.
Enlatablase puede apreciar quelos cambiosen el ritmo de crecimiento dela
economiao en lastasas deinterés tienen un fuerte impacto sobre el superavit
requerido paramantener ladeuda constante. Asi, unacaidaen el PIB al 2.2%
obligaria a elevar €l superdvit primario corregido a 1.14% del PIB, cifra
ligeramente inferior a la observada en 2000. Los resultados son también
sensibles a las tasas de interés. Un incremento de solo 1% en la tasa real
promedio que paga el gobierno requeriria de un incremento de 0.40% en €
superavit publico. Este mismo argumento permite entender las razones por
las que el endeudamiento en México no hasufrido un deterioro, apesar dela
contraccion sostenida del balance primario.

TABLA 1.3

Superévit primario corregido requerido, en funcion del crecimiento econémico
y latasa de interés para mantener el endeudamiento en 41.73%

(% PIB)
Tasas de Inter és
Crecimiento
del PIB 5% 6%
2.2% 1.14% 1.55%
3.2% 0.73% 1.13%
4.2% 0.32% 0.72%

Lamismametodol ogia permite determinar, alternativamente, e maximo nivel
de deuda sostenible para diversos supuestos de crecimiento econémico, de
balanceprimarioy detasasdeinterés(ver tablal.4). S se mantienee supuesto
de 5% paralatasadeinterésy de 3.2% para€ crecimiento del producto, un
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superdvit primario corregido permanente de 0.77% del producto, similar al
promedio delos Ultimostres afios, permitiria sostener unadeuda publicatotal
de hasta 44.15% del PIB. Sin embargo, si €l balance publico corregido se
situara en el nivel de 0.26% como € que el FMI estima para 2002, |la deuda
maxima sostenible seria de tan sélo 28.11%, cifra que resulta inferior a la
registrada desde lacrisis de 1995.

TABLA 14
Deuda méxima sostenible en funcién del crecimiento

econémico, tasas de interés y superavit primario
(% PIB)

Tasas de Inter és

5% 6%

Crecimiento

del PIB s =0.26% s=0.77% s =0.26% s=0.77%
2.2% 9.49% 28.11% 6.99% 20.71%
3.2% 14.91% 44.15% 9.58% 28.38%
4.2% 33.87% 100.29% 15.05% 44.57%

Delastablas 1.3y 1.4 se concluye que, en términos generales, la deuda total
reconocidapor el gobierno essostenible. Aun si €l superdvit primario sesituara
ligeramente por debajo de los niveles requeridos en latabla 1.3, e nivel de
endeudamiento experimentariaun crecimiento, pero éste seriamoderado. Aun
asi, e margen de maniobrafiscal es, en e mejor de los casos, muy estrecho.
Sin un cambio radical en los ingresos publicos, € objetivo de expandir €l
gasto publico para atender necesidades sociales o0 para proveer de
infraestructurapublicacontradice, araiz deesteandlisis, laprocuracion deun
entorno de finanzas publicas sano.

Sin embargo, la historia no termina ahi. Hay por 1o menos dos factores que
obligan aponer enteladejuicio lasostenibilidad de las finanzas publicas. El
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primero proviene de los llamados pasivos contingentes, que son
responsabilidadesfinancierasdel Ejecutivo aln no reconocidas. Enlamedida
en que estos pasivos se reconozcan, la deuda publica puede ser
considerablemente mayor alaactual. El segundo factor muestraque, antelos
nuevos y crecientes compromisos de gasto, las posibilidades de registrar
balances primarios en el orden del 2% del producto parecen muy limitadas,
especialmente en un entorno de escaso crecimiento.

Laestructurade ladeudapublicareconocidaal 31 de diciembre de 2002 esta
descrita en la tabla 1.5. Existen, sin embargo, otros pasivos de carécter
contingente o directo que alin no estan reconocidos en ladeuda publicatotal.
Por definicion, los pasivos contingentes son obligaciones del gobierno que
pueden o no materializarse, en funcién de las condiciones del entorno
econdémico o de otras variables que estan fuera de control de |as autoridades
fiscales. Sin embargo, un reflgo mas fiel de la fortaleza o de la debilidad
fiscal requeriria el reconocimiento de provisiones para afrontar algunas de
estas eventualidades. Algunos pasivos contingentes ya forman parte de los
requerimientosfiscales del sector publico; pero hay otros que alin no han sido
reconocidos.

TABLA 15

Estructura del saldo histérico de los requerimientos financieros del sector publico
a 31 de diciembre de 2002
(millones de pesos)

Concepto Saldo % del PIB
Sector presupuestario y Banca de desarrollo 1,537,841.6 2341
Pasivos del IPAB 709,508.0 10.80
PIDIREGA S 242,290.1 3.69
Fondos y Fideicomisos 199,285.1 3.03
Programa de apoyo a deudores 52,756.1 0.80
Total 2,741,681.0 41.73

Fuente: SHCP
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Entre |os principal es pasivos contingentes que aln no han sido reconocidos,
destacan el déficit actuarial del ISSSTE, €l delos sistemas de pensiones de
las empresas y de los organismos publicos, y €l de los gobiernos estatales y
municipales. Adiciona mente, no se reconocen las obligaci ones contingentes
implicitas derivadas del endeudamiento de los gobiernos estatales y
municipales. Algunas estimaciones sugieren que el déficit de los sistemas de
pensiones publicas podria situarse alrededor del 150% del PIB.

Existe unagran disparidad en | as estimaci ones de estos pasi vos contingentes,
especialmente en lo que se refiere a déficit actuarial al ISSSTE. Las
estimacionesdel déficit del sistemade pensiones paralostrabajadoresafiliados
del ISSSTE van desde un 32% hasta un 80% del producto. L as estimaciones
mas cuidadosas situan esta cifra arededor del 60%.

Enloreferente alos sistemas de pensiones paral os empleados delos gobiernos
estatales, diversas estimaciones (Banco Mundial [2001], CAIE [2002])
coinciden en que el déficit actuarial agregado se sitiaen el orden del 31% del
ingreso nacional .

Por su parte, €l déficit de los esquemas de pensiones de los organismos y
empresas paraestatal es, asi como losdelasfuerzas armadas, pueden representar
de manera agregada hasta un 60% adicional. De estacifra, 5% corresponde
al sistema de pensiones para los empleados del IMSS. Adicionamente, el
IMSS afronta un importante déficit actuarial en el ramo de lasalud debido al
aumento de la esperanza de viday al incremento explosivo en los costos de
los procedimientos y de las medicinas sofisticadas.
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En resumen, los pasivos contingentes no reconoci dos por concepto de sistemas
de pensiones para empleados publicos pueden llegar a representar hasta un
151% del producto interno bruto (ver tabla 1.6). Al integrar estas cifras d
total de la deuda publicareconocida, se obtiene una cifra de endeudamiento
total cercano a 200% del PIB. Aunen el escenario masfavorable, unadeuda
publicade esamagnitud seriamuy dificil de sostener. Si utilizamoslos mismos
supuestos del escenario base, es decir, unatasareal de interés de 5% y una
tasa de crecimiento del producto de 3.2%, €l superavit primario corregido
gue se requeriria para soportar una deuda de esamagnitud seriade 3.5%, lo
gue corresponderia aproximadamente a un superavit primario convencional
superior a 5%, es decir un incremento de méas de dos y medio puntos
porcentuales sobre el promedio de los Ultimos cinco afios. Para comprender
la gravedad de la situacién, basta mencionar que en los Ultimos veinticinco
anos el superavit primario alcanzé cifras de esta magnitud solo durante €l
periodo de gjuste entre 1988 y 1989. El superavit primario en 1995, después
de la crisis bancaria, fue de 4.6%. El calculo de sostenibilidad exige un
superavit primario de 5% de manera permanente, 10 que, evidentemente, no
esviable.

TABLA 1.6
Pasivos contingentes del sector publico
(% PIB)
Monto
Concepto Estimado
Pensiones ISSSTE 60%
Pensiones Gobiernos Estatales y M unicipales 31%
Pensiones organismos y empresas 60%
Total 151%

Fuente: Estimaciones propias
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Desde luego, la gravedad de esta cifra se atentiasi se plantean escenarios de
crecimiento y de tasas de interés mas favorables (ver tabla 1.7). Si bien €l
superavit primario se reduce considerablemente a el evar latasade crecimiento
del producto y reducir las tasas de interés, es necesario enfatizar que las
mediciones que se deben usar en estos calculos son valores permanentes (o
promedios delargo) de estas variables, por 10 que resultariaerréneo basar los
juicios en observaciones favorables pero de corto plazo.

TABLA 1.7

Superavit primario requerido, en funcion del crecimiento econémico
y latasa de interés para mantener € endeudamiento en 200%
(% PIB)

Tasas de Inter és

Crecimiento
del PIB 4% 5% 6%
3.2% 1.55% 3.49% 5.43%
4.2% -0.38% 1.54% 3.45%
5.2% -2.28% -0.38% 1.52%

La situacion de insolvencia que provocaria una deuda cercana a 200% del
producto, no podria ser afrontada solamente mediante una reforma fiscal.
Unareformaque elevaralosingresos publicos seriaatodas |uces conveniente,
pero dificilmente podria generar un superavit primario de la magnitud
requerida. Aun si lo lograra, habria que preguntarle a la sociedad s estaria
dispuesta a aceptar que €l ahorro fiscal se destinaraatal fin.

Un pasivo contingente es, finalmente, una obligacion que puede darse en un
futuro, aungque no necesariamente. Lamayoriadelos pasivos contingentes, al
menos en o referente a las pensiones de empleados publicos, se debe a
contratos col ectivos excesivamente generosos. Por giemplo, en algunas de
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las empresas publicas, los empleados se jubilan alos treinta afios de servicio
con un salario de jubilacion igual a udltimo sueldo, incluidas todas las
prestaciones. Un trabajador queingresaalaborar a unade estasinstituciones
alos 18 afios se jubila alos 48 anos, por 1o que la sociedad debe cubrir su
pensién alo largo de otrostreintaafios, en promedio. Estos pasivos se podrian
reducir significativamente tan sdlo modificando laedad dejubilacién, digamos
alos65 afos. Otros ahorros podrian lograrseincrementando las contribuciones
delostrabajadores publicos o reduciendo € salario dejubilacién. En cualquier
caso, es evidente que lareforma de estos sistemas de pensiones debellevarse
acabo urgentemente. Los organismosy las empresas publicas no cuentan con
ingresos suficientes para capitalizar su sistema de pensiones, por lo que €l
retraso en estas reformas solo conduce a un déficit actuarial méas abultado.

Existen por lo menos otros dos componentes que pueden elevar alin mas €l
nivel de endeudamiento publico. El primero corresponde a las obligaciones
contingentes que se derivan de la deuda de los gobiernos estatales y
municipales; el segundo, al crecimiento de los Pidiregas en Petréleos
Mexicanosy en la Comision Federal de Electricidad.

No existen datos confiables sobre €l nivel de endeudamiento municipal. El
endeudamiento estatal representa de forma agregada aproximadamente 3%
del producto. El impacto de esta deuda sobre las finanzas publicas federales
debe ser objeto de mayor estudio. En cuanto alos proyectosdeinfraestructura
con impacto diferido en e gasto, esfactible que el monto a ser financiado se
incrementara hasta en un 3% del producto antes de alcanzar su estado
estacionario.

Como se menciono anteriormente, lafragilidad delaposicién fiscal segenera
por dos tipos de factores. Hemos mencionado aguéllos que elevan el monto
deladeudapublica. Otrosgue limitan las posibilidades de obtener balances
primarios mas el evados. L os dos principal es rubros de esta natural eza son: €l

incremento en el gasto derivado delatransicion en el SistemadeAhorro para
el Retiroy lasnuevas disposiciones|egid ativas que establ ecen nivelesminimos
de gasto publico en algunos sectores.
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Lareforma a sistema de pensiones garantiza a todos los trabajadores que
habian cotizado bajo €l régimen anterior una pension minima en el caso en
que el saldo de su cuentaindividual deretiro seainsuficiente en e momento
delajubilacion. Lapresion queeste gasto vaasignificar en el futuro dependera
deladinamicademogréficay delascondicionesdelaeconomia, yaque estas
ultimas determinan la evolucion de las remuneraciones. En valor presente,
los recursos adi cional es necesarios paralatransicion del sistemade pensiones
se estima en 19.1% del PIB. Este calculo parte de la estimacion de Sales,
Solisy Villagdbmez (1999) del costo anual de lareforma, que va de 0.8% del
producto en lafaseinicia y crece hastallegar a3.1% del producto en el afio
2036, para luego iniciar una senda descendente. Ello implica que en los
proximos afios el superavit primario severareducido hastaen 2% del producto
S no setoman medidas complementarias, yaseapor € lado delosingresoso
por el lado del gasto.

Lapresion fiscal delasnuevas disposiciones|legidativasesmuy considerable.
El gasto del sector publico federal en educacion seestimaen 4.4% del producto.
Aun si sereconoce el gasto de los estados y municipios en estamateria, para
alcanzar lameta de 8% se requeriria un gasto adicional de aproximadamente
2.5% del PIB. Esta presion adicional al gasto, por si misma, bastaria para
eliminar por completo el superavit pablico primario, en cualquiera de sus
mediciones.

En resumen, ladeuda publicareconocidapor € gobierno estodaviasostenible.
Sinembargo, el escenario cambiaradical y gravemente cuando se consideran
los pasivos contingentes no reconocidos y 10s compromisos de gasto en el
futuro. Laslineas de accion mésrazonables serian dos. Por unlado, unareforma
tributaria que permita hacerle frente adichos compromisos de gasto mas otras
necesidades gque la sociedad reclama. Por otro, llevar a cabo, con la mayor
brevedad posible, reformas de fondo en los sistemas de pensiones para
empleados publicos paralograr que el monto de |os pasivos contingentes se
reduzcasignificativamente.

A continuacion se aborda la necesidad de unareforma fiscal desde el punto
devistade gasto, asi como del papel delasrelacionesintergubernamentales
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en dichareforma. En conjunto, pues, |os pasivos contingentes, |as necesidades
del paisen materiade atencién alosrezagos socialesy lainsuficienteinversion
publicase convierten en los principal es el ementos paraimpul sar unareforma
de tal magnitud.
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2. Necesidades de gasto
¢Por quéunareformafiscal?: e punto devista del gasto

Se consideraque en M éxico hay dos enormes rezagos que requieren atencion
inmediata: los rezagos sociales y los relativos a la infraestructura para el
desarrollo. El Estado dispone delosinstrumentos necesarios paraatenderlos,
entre los cuales la politica fiscal es el méas importante. En este apartado,
revisamos primeramente el estado actual delapobrezay delainversion publica
y destacamos que existe una serie de pasivos contingentes que han
comprometido recursos publicos en el futuro. Ello sugiere que, en caso de no
contar con fuentes de ingreso alternativas, se tendrian que desviar recursos
delos programas originales (de inversion y sociales) para su cumplimiento.

a) Pobreza y distribucion del ingreso

Dadaladesigua distribucion del ingreso, M éxico contintateniendo unaalta
proporcion de poblacion pobre, a pesar de ser un pais de ingresos
medios-altos. Los indicadores mas recientes asi |0 muestran. En México, en
el ano 2000, una de cada dos personas era pobre y una de cada cinco era
extremadamente pobre, de acuerdo con la metodologia publicada
recientemente por la Secretaria de Desarrollo Social. Tomando en
consideracion la pobreza con respecto a las oportunidades, |a Secretaria de
Desarrollo Social calculaen 53 millones el nimero de pobresy en 19 millones
el de extremadamente pobres. Con respecto a la distribucion del ingreso,
mientras que € 10% mas pobre de la poblacion obtiene 1.3% del ingreso
nacional, el 10% masrico retiene el 40% del mismo. Esta disparidad también
sereflgaregionamente: mientrasque el Distrito Federal, el Estado deMéxico
y Nuevo Ledn producen poco mas del 40% del producto interno bruto (PIB)
del pais, Chiapas, Guerrero, Hidalgo y Oaxaca al canzan alrededor de 7% del
mismo indicador.

Sin embargo, en los estandares del Banco Mundial, de Naciones Unidas o de
otros organismos multilaterales, no se considera a México como un pais
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pobre debido a que su PIB per capita se ubicaalrededor delos5 000 délares
anuales, ciframuy superior a paises como China (alrededor de 1 000 ddlares
per capita), Sri Lanka (cerca de 900 ddlares per cépita) o Vietham (poco
menos de 500 délares per capita). Sorprendentemente, apesar de estabrecha
en los ingresos medios, dichos paises presentan indicadores basicos de
bienestar comparables a los nuestros, 10 que reflgja la disparidad en la
distribucion de oportunidades. Esto significa que €l desarrollo humano de
México se encuentramuy por debajo de los estdndares internacional es.

Las cifras podrian sugerir que las crisis financieras de los afios ochenta y
noventa son el origen de la pobrezay de lamaladistribucién del ingreso. S
bien escierto quelascrisisfinancieras, en general, impactan en mayor medida
alapoblacion de escasos recursos, esinnegabl e que durante laépocade mayor
crecimiento econdmico de México (1950-1970) también prevalecian la
desigualdad y la pobreza. Quiza el nimero de pobres disminuia ligeramente
por el crecimiento econémico, pero no por una politica fiscal redistributiva
efectiva.

Para corroborarlo se han considerado las distintas estimacionesalo largo del
tiempo del coeficiente de Gini* que asi |o sugieren? . De acuerdo con las
distintas fuentes, en 1950, este coeficiente oscilaba entre 0.501 y 0.533; en
1963, entre 0.512 y 0.571; en 1975, entre 0.54 y 0.601; en 1984, € rango se
contrae y se ubica entre 0.478 y 0.509, mientras que en 1992 vuelve a
incrementarse para ubicarse entre 0.511 y 0.545. En |los afios de 1996 y 2000
el coeficiente de Gini varia en las distintas estimaciones entre 0.50 y 0.48,
respectivamente.

Como se puede apreciar, la pobrezay la desigualdad del ingreso en México
no esun problemareciente sino persistente, y se debe aproblemasancestrales

1 El coeficiente de Gini mide el grado de desigualdad del ingreso. Cuando su valor seacercaa“0” la
distribucion del ingreso es perfectamente igualitaria, y acercaa“1” cuando la desigualdad es mas
pronunciada.

2 Lacomparacién entre distintas estimaciones es dificil debido aque las bases de datos sobre las que
se construyen pueden ser distintas. No obstante, cuando todas ellas arrojan el mismo resultado general
(en este caso, que la desigualdad es un problema), resultan muy ilustrativas.
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de concentracién de los activos productivos -principalmente latierra, desde
la conquista hasta principios del siglo XX-y del capital humano. No es €
propdsito examinar las causas de €ello; solamente se quiere resaltar que €l
problema haexistido desde hace mucho tiempo en el paisy que no es posible
fincar laresponsabilidad en unau otra politicamacroecondémicade lahistoria
reciente del pais, aunque, como se anoto, este problema se agrava con las
crisisecondmicas. Desde nuestro punto de vista, unadelas causas principales
de esta probleméti cadescansa en laincapacidad del Estado (apesar de que ha
incrementado considerablemente el gasto social como porcentaje del PIB)
pararevertirlapor medio de unapoliticafiscal eficaz.

Ademas, es importante destacar que los problemas futuros se agravan si se
toman en cuenta los factores demogréficos. De acuerdo con CONAPO, las
tasas de natalidad y el envejecimiento de la poblacion son elementos que
agravan y hacen mas complgalasituacion, y puede desembocar en problemas
sociales todavia mas profundos.

Las cifras recientes nos muestran que mientras en €l paislaproporciéon dela
poblacion que habitaen € sector rural es de 25%, en €l sur del pais estacifra
asciende a44%. Esdecir, s se consideralacorrel acién que existe entre pobreza
y habitante rural (correlacion muy cruda, pero real), este indicador sugeriria
gueen e sur del pais selocalizaun mayor nimero de pobres. Seriaimportante
tomar en cuentaesosindicadores parael disefio adecuado delapoliticasocial
y deinversion publica.

De acuerdo con otros indicadores sociales, la regiéon sur se encuentra en
desventaja en cuanto a dispersion de la poblacion®. Mientras que en el sur la
dispersion es de 7%, en €l resto del pais es de 3.5%. Si se mide de acuerdo
con la poblacion analfabeta mayor a 15 afios, en el sur 19% son analfabetas,
mientrasque en el resto del pais, este porcentaje al canza 8%. Nuevamente, es
evidente que el sur se encuentra en desventgja. Finalmente, s se toma €l
indice de pobrezadesarrollado por |os economistas Foster, Greer y Thorbecke,

3 Este indicador es importante porque reflejalainaccesibilidad a ciertas zonas marginadas.
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gue se basa solamente en el ingreso, encontramos que el sur alcanzaun 36%
(Chiapas, Oaxacay Guerrero sobrepasan el 40%); mientrasqueen el resto de
la Republica este nmero se reduce a 17%.

En suma, desde cualquier indicador, esevidente que €l &reacon masatraso es
el sur del pais. Por éllo, y araiz delarebelion chiapaneca, € gobierno federal
reacciond llevando a cabo importantes programas de combate a la pobreza,
principalmente en esaregion. Durante el sexenio zedillista, el mésimportante
fue e Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa, llamado
actualmente Oportunidades), que consistié en invertir fondos publicos para
incrementar el capital humano de laregion.

Los estudios preliminares que han evaluado dicho programa arrojan la
conclusién de que ha tenido € impacto deseado. Si bien es cierto que es
demasiado pronto para ver los frutos completos del programa, se sefiala una
tendencia positivay favorable ya que se evidencia que el capital humano se
hafortalecido en lasregiones donde se haaplicado € Progresa/ Oportunidades.

Con esteresultado, se esperariaque el impacto en el terreno econémico fuera
también positivo. Distintos estudios sugieren que €ello no ha ocurrido, s €l
éxito econdémico se mide por producto. Mientras que en 1993 la regién del
sureste participabacon el 15 % del producto interno bruto, en 2000 (tres afos
después de laintroduccién del Progresa/ Oportunidades) esta participacion
descendi6 a 14 %. EI mismo resultado se obtiene si se considerasolamentela
produccion manufacturera que, parael mismo periodo, la participacion dela
region se reduce de 8 % a 6.9 %.

Esdecir, aunque efectivamente se hainvertido en e fortalecimiento de capital
humano en laregién sureste del pais los resultados no se han reflgjado en €
desarrollo econémico delaregion. Ello obedece, fundamentalmente, aque el
capital humano no encuentraacomodo laboral enlamismaregion, por lo que
se ve obligado aemigrar hacia destinos donde se ofrecen puestos de trabajo.
Estos destinos han sido basicamente tres: €l norte del pais, €l Bajio y centro
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del pais, y los Estados Unidos. Por ello, las externalidades positivas* o
beneficios que se generan por un mayor capital humano, no lasrecibe el sur,
sino los destinos recién anotados.

De todo esto se desprende que, ademas de los programas de combate a la
pobreza, es necesario crear empleos, particularmente en laregion del sureste
del pais. Paraello, es necesario revisar dos puntos. Primero, reconocer que,
en parte, lainversion se hadirigido a nortey a Bgjio del pais debido a que
existe la suficiente infraestructura (carreteras, electrificacion,
telecomunicaciones) como para establecer plantas, fabricas, consultoras,
etcétera, mientras que el sur se encuentra castigado en ese sentido. Segundo,
recordar que existe una serie de subsidios al agua, al bombeo agricolay ala
electricidad que favorecen fuertemente a nortey que distorsionan los precios
relativos, conlo que seeiminalaventajacomparativa (generacion de energia,
agua, etcétera) de laregion del sur del pais. Estos desbalances regionales en
las politicas de gasto han agravado, en vez de corregido, las dinamicas de
divergencia entre norte y sur, acentuadas por la apertura comercia con el
mercado norteamericano, iniciada desde 1986 y consolidada a través del
TLCAN.

Se proponen, entonces, tres acciones que ayudarian aresolver una parte del
problema. Primero, dotar a sur de moderna infraestructura carretera,
ferroviaria, portuaria, aeroportuaria, etcétera, que lo conecten con el norte
por tierray con el resto del mundo por airey agua, detal maneraque existael
incentivo deinvertir enlaregiony con ello generar empleos; asi, laformacion
de capital humano generarialas externalidades positivas en la propiaregion.
Segundo, revisar laestructurade subsidios en materiade el ectricidad, bombeo
agricola, etcétera, de manera que los precios relativos norte-sur no se
distorsionen. Ello indudablemente seriaotro incentivo parainstalar las plantas
de produccién en €l sur, y generaria fuentes de empleo. Tercero, mejorar la
calidad delaofertapublicaen educaciény salud paraasegurar quelossubsidios
a la demanda que ofrece Progresa tengan el impacto deseado en sus
beneficiarios.

4 Una externalidad positiva es la accion que genera beneficios a terceros, sin que éstos extiendan
pago alguno.
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Concluimos este apartado insistiendo en que para abatir la pobreza es
indispensable: invertir, deformaplaneada, en lainfraestructuraque contribuya
aque se alcance unamayor equidad regional en el largo plazo, considerando
al pais como un todo; revisar los subsidios en materia de bombeo agricola,
electricidad, agua; y continuar con la aplicacién de un programa de combate
ala pobreza dirigido, como lo es &l Progresa/ Oportunidades. Todas estas
acciones son complementarias en el abatimiento de |a pobreza, impactan
positivamente en la economia del pais y permiten que disminuya la
desigualdad en €l ingreso. Considerar estas acciones de manera integral,
implica unarevision al federalismo fiscal mexicano también, aunque no se
aborda en este estudio.

b) La infraestructura

Lainversion publicagenera del paisen otrosrubrostambién se harezagado
de maneraaarmante y con ello se hafrenado €l crecimiento econémicoy la
creacion de empleos. Durante la década de los setenta, la inversion fisica
publicapromedio fue de un poco mas de 6 % como proporcion del PIB. Enla
décadadelosochenta, el promedio fue dearededor de4.2 %y se obtuvo un
crecimiento econémico muy bajo. Durante el periodo de Carlos Salinas de
Gortari, lainversion fisica pablica promedi6 3.3 % del producto, mientras
gue durante e gobierno de Ernesto Zedillo, lainversion disminuy6 a 2.8 %
(sinconsiderar la“financiada’®). Enlo que vade este sexenio (2001-2002) la
cifra es todavia més alarmante ya que se ubica en 2.5 % del producto, como
semuestraen lagrafica2.1.

5 Lainversion financiada proviene de recursos privados. Si bien es cierto que este tipo de inversion
laimpulsa el sector publico federal, es necesario dejarla fuera del escenario para poder hacer una
comparacion cronoldgica. Ademas, esimportante evaluar su viabilidad financiera.
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GRAFICA 2.1
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Se podria argumentar gue en los afios setentay ochenta existian demasiadas
empresas paraestatales, por lo que la cifrade inversién esta, en cierto modo,
distorsionada. Sin embargo, si tomamos en cuenta | os datos de construccion
publica de infraestructura fisica, tales como carreteras, presas, plantas
hidroel éctricas, etcétera, obtenidos de los informes anuales de la década de
los setenta, la cifra asciende, en promedio, a 3.7 por ciento del PIB, cifra
todavia muy elevada comparada con la de la década de los noventa 'y del
inicio de este milenio. Como se aprecia, las necesidades de construccion de
infraestructurafisicaen carreteras, electricidad, perforaciény abastecimiento
de agua potable se han ido rezagando. En suma, en la Ultima década, la
inversién publica ha sufrido una merma muy importante que urge resolver.

Estudios diversos muestran que se cuenta con muy escasas reservas el éctricas

y de agua; algunos analistas aseguran que las reservas de electricidad
alcanzarian solo para cubrir las necesidades de los préximos diez afios, en
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caso de no invertir en la modernizacion y ampliacion de la infraestructura
generadoray transmisorade energia.

Por otra parte, en México hay grandes disparidades en la disponibilidad
regional de agua. Paraddjicamente, los mayores niveles de demanda se
presentan en las regiones peor dotadas®. El bajo precio de este bien y un
marco regulatorio ineficaz propician un uso altamente ineficiente. Hay
crecientes problemas de escasez y desequilibrios en el consumo. A pesar de
esto, la inversion en infraestructura hidroldgica ha sido postergada, por lo
gue €l pais corre el peligro de agotar sus reservas.

La inversién publica en ciertos sectores clave para la economia no puede
seguir postergandose. El peligro es que incluso afecten lainversion privada
del paisy con €ello e crecimiento. Y sin crecimiento, el abatimiento de la
pobreza podria verse rezagado. Dos famosos economistas, Krugman y
Venables, demuestran que la construccion de infraestructura, con equilibrio
regional y respeto delasventgas comparativas delas propiasregiones, puede
contribuir a crecimientoy, con ello, generar empleos, factor determinante en
el combate alapobreza.

Por otra parte, €l gasto corriente, generalmente contraparte del gasto en
inversion, ha experimentado incrementos notables, como se muestra en la
grafica 2.2a. Este incremento se hace mas palpable a partir del afio 2001. Si
se comparan lasgréficas 2.1y 2.2a, se puede concluir que el crecimiento del
gasto corriente ha desplazado al gasto en inversion (ver también gréfica 2.3
gue contiene la comparacién de tasas de crecimiento en estos dos rubros).
Podria argumentarse que buena parte del gasto corriente (90%,
aproximadamente), lo constituyen los servicios personales (salarios de la
burocracia) que han sido considerados como “irreductibles’ porque representan
lamasa salarial del magisterio, los médicosy los empleados de la seguridad
publica. Sin embargo, también llama la atencién su expansion a partir de
2001, lo que sugiere que antes de seguir invirtiendo mas recursos, se debe
hacer un uso més eficiente, como expondremos mas adel ante.

6 Recuerde nuestra discusion de precios relativos entre norte y sur, por ejemplo.
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En lo referente al gasto en la educacién, por € emplo, hoy se encuentraen su
umbral méximo histérico, mientras que los indicadores de desempefio del
sector educativo han permanecido estancados y limitan su capacidad de
disminuir la distribucién del ingreso. Desde este punto de vista, resulta
peligroso elevar el gasto en educacién a 8% del PIB sin antes reformar de
maneraradical el sistema educativo mexicano.

Es de llamar la atencion que también los gobiernos subnacionales han
incrementado € gasto corriente, como o muestra la gréfica 2.2b., pero, por
otra parte, €l pasivo laboral del IMSS como patrén es del orden de 5% del
PIB (unacuartaparte del costo delareformadel sistemade pensionesparala
poblacion cubiertapor el IMSS de 13 millones); en ausenciade unareforma,
se estima que, en sélo una década, €l presupuesto de la institucion sera
absorbido totalmente por salariosy pensiones, y, en consecuencia, seexcluira
no solo el gasto de inversion sino todo el presupuesto que corresponderia a
medicinasy aotros servicios basicos.

GRAFICA 2.2a
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GRAFICA 2.2b

Estructura del Gasto de Entidades Federativas, 1994-2001
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El temade unareformafiscal vuelveaser fundamental paraatender losrezagos
en la construccion de infraestructura, sobre todo dada la experiencia de la
participacion privada en estos proyectos y de su viabilidad politica.

GRAFICA 2.3
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¢) Los pasivos contingentes

Un elemento que ha presionado, y que seguira presionando, las finanzas
publicas es el de los pasivos contingentes descritos anteriormente. De no
contar con fuentes definanciamiento, secorreel peligro de seguir reasignando
recursos destinados a programas sociales y de inversion.

En conclusion, insistimos en la necesidad de aplicar |os recursos de manera
planeada, eficientey raciona paraquedeéellos se obtengae impacto adecuado.
Asi serda mucho masfacil conseguir 10s recursos necesarios sin los cuales el
paisdificilmentelograriael desarrollo econémico. Sinembargo, no se puede
proceder a proponer una reforma fiscal sin antes conocer las caracteristicas
de nuestro sistemaactual . Igual mente importante es proponer |os mecanismos
ingtitucionalesy legal es que nos garanticen la consecucion de los resultados
previstos.
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3. Comparacionesinternacionales de carga tributaria

Las comparaciones internacionales de carga tributaria han adquirido gran
relevanciaen el andlisisdelosregimenesfiscales. A travésdeellas, se busca
identificar las fortalezas y las debilidades de los distintos regimenes en una
gama amplia de dimensiones, que abarcan cuestiones relacionadas con la
equidad, laeficienciay lacompetitividad. Sin embargo, en algunos aspectos,
la contribucion de las comparaciones es limitada y, en ciertas ocasiones,
claramente inapropiada.

El hecho dejuzgar, por ejemplo, laprogresividad de unaestructuratributaria,
atravésdelaimportanciarelativadelosimpuestosal ingreso en relacion con
los que gravan el consumo, suele resultar erroneo ya que, en general, la
incidencia efectiva de los impuestos difiere de la estatutaria. Si una elevada
carga en los ingresos empresariales retrae la inversion, provoca fugas de
capital y disminuye la creacion de empleos, es posible que |os perjudicados
sean, en Ultima instancia, los trabajadores. Asimismo, las cuestiones de
eficiencia, en estricto apego a la teoria econdmica, tienen que ver con una
gran variedad de aspectos de |a estructura de la economia, que dificilmente
pueden captarse con las comparaciones internacionales de recaudacion.
Determinado nivel de recaudacion puede, por ejemplo, corresponder a una
base estrechay tasas elevadas, en contraste con un mismo nivel de ingresos
publicos generados por una base ampliay tasas moderadas; de estas Ultimas
resultan menores distorsiones. Conviene, finalmente, sefialar que las
comparaciones de los niveles de gasto publico, aun si se dimensionan de
acuerdo con el tamafio de las economias involucradas, pueden ser todavia
mas engarosas, ya que el sector publico asume tareas muy diversas en cada
pais.

Sinignorar sus limitaciones, & anadlisisdelaestructuratributariaentre distintos
paises puede arrojar luz sobre | as caracteristicas del sistemaimpositivo; si se
considera, por gjemplo, que cuando cierta estructura ha sido congruente con
un desempefio favorable delaeconomia, podria esperarse un comportamiento
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similar cuando sea adoptada en otro pais. Por otra parte, las comparaciones
internacional es también pueden ser Utiles paraidentificar deficiencias en los
sistemastributarios, cuando éstas se relacionan con unacargafiscal limitada,
como parece ser el caso de México.

Sin embargo, en estetipo de comparaciones esimportante tener presenteslas
diferencias estructurales que prevalecen entre economias distintas, entre las
cuaesée grado de desarrollo desempefiaun papel prominente. También puede
ser pertinente considerar laformaen que estan organi zados | os programas de
seguridad social, laabundanciarelativade recursos naturalesy el régimen de
comercio exterior.

3.1 Cargatributariay desarrollo economico

Un primer aspecto que surge de las comparaciones internacional es es que en
las economias exitosas, identificadas en este documento con las de los paises
industrializados, la carga tributaria se concentra en un nimero limitado de
impuestos, que en lamayoriadelos casosincluyen € impuesto sobrelarenta,
un impuesto al valor agregado de aplicacion bastante general, algunos
impuestos especialesy las contribuciones alaseguridad socia . Losimpuestos
al patrimonio en genera selimitan ala propiedad raiz y son manejados en el
ambitoloca. Asimismo, las bases exdticas, como lastransaccionesfinancieras,
tienen un uso sumamente limitado. Sin obviar la importancia de la
concentracién delacargafiscal en un nimero reducido de gravdmenes, resulta
también sobresaliente que no se descanse en una sola fuente de recaudacion,
lo que permite manejar tasas impositivas o suficientemente bajas para
propiciar un cumplimiento razonable delas disposicionesfiscales, dadacierta
capacidad administrativa.

Enlospaisesindustrializados, lacargatributariaescasi dosvecesmayor ala
gue se observa en los paises en proceso de desarrollo, y no existen signos
claros, en los Ultimos diez afios, de que esa diferencia tienda a estrecharse.
La mayor parte de la diferencia se explica por los impuestos a ingreso v,
dentro de éstos, por los correspondientes alas personasfisicas. De hecho, en
el caso de las personas morales, no existen diferencias marcadas en los
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coeficientes de recaudacion con respecto al PIB. Destacatambién unabrecha
significativaen las contribuciones ala seguridad social, |o cual, junto con lo
mencionado en relacidn con los impuestos al ingreso de las personas fisicas,
implicaque las diferencias salariales entre los dos tipos de paises expliquen
las disparidades en lacargatributaria. Por gjemplo, lasremuneracionesen la
industria manufacturera en México son solamente una novena parte de las
gue prevalecen en promedio en los otros socios de TLCAN; s la misma
comparacion se hace con los paises miembros de la Union Europea, se
obtendra unresultado similar. Los bajosnivelesdelasremuneraciones limitan
el potencia paragravar €l ingreso de las personas, independientemente dela
capacidad administrativa del sistema tributario. No es o mismo extraer, a
través de un impuesto al ingreso, el 15% de laremuneracién de un trabajador
gue gana 2 ddlares por hora, que de otro que gana casi 20 ddlares por hora.
Por otra parte, la proliferacion de esquemas publicos de pensiones de
contribucién definida, en los paises en desarrollo, también explicaparte dela
diferenciarelativaen las contribuciones ala seguridad social.

En losimpuestos a consumo, el contraste entre |os paisesindustrializados y
las economias en desarrollo (ED) es mucho menos marcado, lo cual noimplica
gue en estos Ultimos el sistema fiscal sea més regresivo. Si se considera el
porcentgj e de recaudacion con respecto a PIB, ladiferenciaentre los paises
industrializados y las ED es de s6lo 1 punto porcentual, contra cerca de 9
puntos porcentuales en el ISR y de 8 en las contribuciones a la seguridad
social. Sinembargo, lasdiscrepancias son massignificativasen losimpuestos
de caracter general (3.7 puntos porcentuales del PIB en la segunda mitad de
los ochenta), 1o cual se compensa con impuestos a comercio exterior. No
obstante, como resultado de la globalizacion, esta tendencia se ha venido
atenuando y ha llevado la diferencia antes mencionada a solo 3 puntos
porcentuales del PIB en la segunda mitad de los noventa.

3.2 El caso de México
Con base en lo sefialado, es conveniente que las comparaciones de carga

tributariaserealicen entre paisescon un grado dedesarrollo similar. ASmismo,
debido alas asimetrias que existen entre diferentes economias en cuanto al
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régimen de comercio exterior y alaformaen que esté organizadalaseguridad
social, resulta Util excluir estos conceptos en las comparaciones.

En este sentido, la siguiente gréfica presenta una comparacion pertinente
para M éxico.

GRAFICA 3.1

Ingresos Tributarios
Porcentaje del PIB
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Lagréfica3.1 muestraque lacargatributariaen México no difiere de manera
importante de lo que se observa en paises con un grado de desarrollo similar,
y queincluso se ubicaligeramente por encimadelamedia. Sinembargo, esta
gréficaincluye los gravédmenes sobre |0s recursos naturales, con relacion a
los cuales se presentan también asimetrias importantes entre paises. Esto se
aprecia de manera més clara en la siguiente grafica, en la que este rubro se
excluye delacomparacion.
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GRAFICA 3.2

Ingresos Tributarios Excluyendo los Derivados de Recursos no
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Con egtecriterio, lacargafiscal en México resultarel ativamente baja, Situacion
gue es comun a algunos otros paises que cuentan con abundantes recursos
petroleros, como Venezuela, Colombiay Ecuador. Nétese, sin embargo, que
en €l caso de Chile, a pesar de que un poco més de un punto porcentual del
PIB proviene de impuestos asociados a cobre, lacargafiscal resultaelevada
aunque se excluyan estos impuestos. En € caso de México, la dependencia
delosingresos petrolerosintroduce complicacionesen € mangjo delasfinazas
publicas, debido alavolatilidad asociada alos ingresos por petroleo.
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GRAFICA 3.3

En lassiguientes graficas se buscaidentificar el origen deladeficienciaenla
cargafiscal que prevalece en México, considerando losimpuestos que gravan
una base amplia del consumo, como € IVA, y los impuestos al ingreso o
impuestos directos. En la gréfica 3.4 se presenta la comparacion para los
impuestosindirectos, o que implicague la deficienciano se encuentraen el
impuesto sobrelarenta, en donde lacargaen México se encuentrapor encima
delamedia
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GRAFICA 34

Ingresos Tributarios por Impuestos Directos
Porcentaje del PIB
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Incluso, con base en los resultados de la gréfica, existe la posibilidad de que
el impuesto sobrelarentaen México searel ativamente gravoso s se considera,
por g emplo, que solo 30% delafuerzadetrabajo estasujetaaé. Asimismo,
latasa alaque tributan las empresas mexicanas es mayor alaque prevalece
en Chile y Brasil, mientras que la tasa aplicable a personas fisicas resulta
exageradamente elevada para niveles de ingreso moderados. No obstante,
también existen exclusiones a la base del impuesto cuya justificacién no es
facil de encontrar.

En contraste con lo que se observaen losimpuestos al ingreso, lagrafica3.5
ilustra una deficiencia muy marcada en los que gravan el consumo.
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GRAFICA 35

Ingresos Tributarios por Impuestos alas Ventas (IVA)
Porcentaje del PIB
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Lacargaque prevalece en México resultamuy inferior alamedia, y esincluso
lamenor entre |os paises considerados.

En México, la productividad del 1VA, definida como €l cociente entre la
recaudacion como porcentgje del PIB y la tasa general del impuesto (ver
siguiente gréfica), es también muy reducida, |o cual apunta a una base muy
erosionada. Con unaproductividad similar alaque sereportaparaArgentina,
la recaudacion podria aumentar en 1.8% puntos porcentuales del PIB,
manteniendo la misma tasa general del 15% vigente en la actualidad.
Asimismo, con lade Chile, e mismo gjercicio arroja un aumento del orden
de 4 puntos porcentuales. Una productividad intermedia entre lade Chiley
Argentinaarrojariaun punto adicional de recaudacion, aun con unatasageneral
del 12%.
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GRAFICA 36

Productividad del IVA
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Presentamos, finalmente, las cifras de recaudacion correspondientes a los
impuestos especiales, en las que se muestran, al igual que en el caso de los
impuestos a ingreso, niveles razonablemente elevados de recaudacion en el
caso de México.

GRAFICA 3.7
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4. Insuficiencia del ingreso y equidad fiscal

No es posible promover una reforma sin antes conocer las cualidadesy las
fallasdel actual sistemafiscal. En esta seccion, evaluaremos nuestro sistema
desde tres perspectivas. Primero, desde € punto devistadela€ficienciay la
eficacia; segundo, desde €l punto devistade laincidencia, paraconocer qué
tan bien se haredistribuido el ingreso y |as oportunidades que ofrece nuestra
actual politica; y tercero, desde el punto de vista institucional y legal, para
establecer si existen los incentivos y mecanismos institucionales y legales
adecuados para garantizar que los recursos publicos se obtengan y se gasten
de lamanera deseada.

¢Se pagan muchos impuestos?

Se puede argumentar que en México ya se pagan demasiados impuestos. Sin
embargo, esinteresante observar que las soci edades mas avanzadas del mundo
recaudan més del 40% del PIB en impuestos (con excepcion de los Estados
Unidos, donde se recauda alrededor del 24%). Sociedades menos avanzadas,
pero de ingresos medios (comparables a México) como Chile, Coreadel Sur
y Tailandia, recaudan alrededor del 19% del PIB. Incluso paises con menor
nivel econdmico, como El Salvador, recaudan también alrededor del 18% del
PIB. México, por su parte, solamente recauda poco méas del 10% como
proporcion del PIB?. De hecho, esuno delos paises que menos recaudan en el
mundo, solamente superado por algunos paises africanos, por Haiti y por
Guatemala (ver gréfica4.1).

Esdificil establecer por qué se recaudatan poco en el pais, pero laevidencia
nos sugiere que ello se debe a (i) un sistema complejo, con muchos
tratamientos especial es, que crea demasiados huecosen laley, lo quefacilita
la elusion y la evasion fiscales y dificulta la administracion; vy, (i) a un

7 Esta cifra es del 2002 y puede diferir de otras estimaciones, ya que se excluye no solo la renta
petrolerasino losingresos petroleros provenientes de | EPS petrolifero y derechos sobre hidrocarburos.
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deficiente sistema de administracion delarecaudacion. Aqui cabe aclarar que
las tasas impositivas que aplica nuestro pais son comparables con las de
nuestros socios comerciales, asi que el problemano viene necesariamente de
la estructura de tasas sino, principalmente, de los dos problemas anotados
(vertabla4.1l). Engeneral, el mayor peso tributario |o otorgan |os empleados
cautivos (personas fisicas) que si tienen una carga fiscal alta que se haria
todaviamés fuerte si agregamos otros servicios publicos que deben pagar y
gue en otras sociedades no se pagan (peajes de carreteras muy por arriba de
estandares internacionales, seguridad privada, etcétera). Baste observar, por
giemplo, que del total del ISR recaudado en nuestro pais, aproximadamente
70% proviene de personas fisicas y solo 30% de personas morales.

GRAFICA 4.1

Carga Tributaria (% del PIB)

443 431 4223

24.1

191 197 189 1755
) 153 1423 142
10.8

Fuente: Government Finance Statistics, IMF. 2000, Datos de 1999, excepto México, 2002
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TABLA 4.1

Pais Tasas maximas de I SR (%)

(1999)
Corea 28
Singapur 33.3

‘s 34 para corporaciones

México P 20 g 2)
Argentina 30
Brasil 25
Francia 53
Suecia 50
EEUU 33

Con respecto a los huecos en la ley, recordemos que, en 1995, cuando se
increment6 el IVA a 15%, se excluyeron (con tasa cero y/o exencion) los
alimentos y medicinas. Se estima que originalmente solo 15% del universo
de productos y servicios hubieran contado este tratamiento especial. Sin
embargo, debido a los vacios existentes en la ley, al final, para 1998, esta
cifra se ubico en cerca de 48% del universo de bienesy servicios que se
encuentran actualmente exentos o con tasa cero, como se observa en la
grafica4.2.

Asi, muchos productos, en especial alimentos procesados que no estan en la
canasta basica de consumo, como son las gomas de mascar, |os jugos
procesados, los“tostis’ etcétera, quedaron con tasa cero y/o exentos después
de los famosos amparos. Lo importante, por tanto, cuando se propone una
reforma de este tipo (con tratamientos especiales, como exenciones,
deducciones, etcétera) es que se acote laley de maneraestricta.
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GRAFICA 4.2

Universo de los Bienes y Servicios
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delos servicios.

8 A eso seleafiade laestimacion de quelaevasiony laelusion del VA asciende acercadel 40% (de
los que si estén gravados). Ello, puede deberse a que €l tratamiento especial crea espacios para la
elusién y que la administracion tributaria no es eficiente.

® Fuente: SHCP, SE, SCT y CFE, sexenio anterior.
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En suma, es necesario que exista unareformafiscal queincluyaamboslados
delamoneda: €l delosingresos, para€levar larecaudacion y asi contar con
los recursos suficientes para hacerles frente a las necesidades minimas del
pais; y, por otro lado, el del gasto, paraal canzar unaverdadera progresividad.
Al final, esta reforma debe lograr en el agregado (ingreso mas gasto) la
progresividad necesaria para que se redistribuya €l ingreso. Ademas, deben
establecerse los mecanismos institucionales y legales para que ello ocurra.
Unareforma sin estos Ultimos elementos no garantizaria nada 'y seria como
darle un chegque en blanco aun gobierno que no hasido histéricamente bueno
ni al gastar (como se muestraen el andlisis deincidenciague se presentamas
adelante) ni al garantizarle a publico una aplicacién de recursos libre de
corrupciény delainfluenciade grupos de poder (empresarialesy sindicales)
gue han aprovechado los vacios en lasleyes de presupuesto, de transparencia
y de rendicién de cuentas.

4.1 Incidenciafiscal: €l lado del ingreso

Uno de los obstacul os para llevar a cabo una reforma hacendaria es que los
impuestos indirectos (al consumo) son de dificil modificacién, una vez que
contienen tratamientos especiales, debido fundamentalmente a que, por su
natural eza, son regresivos. Esto es, paracontrarrestar laregresividad inherente
en impuestos como € VA, se recurre a tratamientos especiales de exencion
en algunosproductos. Si bien esto permite quelaincidenciafinal del impuesto,
vista individual mente, se convierta en proporcional, como se muestra en la
tabla4.2, también es cierto que resultamuy costosaen términos del subsidio,
gue finalmente beneficia ala poblacidn con méas recursos, como lo muestra
la grafica 4.3. Con €llo, la recaudacion baja de manera considerable y los
programas socialesy deinversién seven constantemente postergados. Ademas,
los tratami entos especial es crean huecosen laley quefacilitan laevasiony la
elusion fiscales, y estos huecos son aprovechados por [os mas acaudal ados,
ya que cuentan con los recursos suficientes para identificarlos mediante la
contratacion de profesionalesfiscales.
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Con la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares del INEGI
(ENIGH) podemosdeterminar s laestructuradel VA esprogresivaoregresiva.
Para ello, clasificamos a los hogares en deciles, dividiendo alatotalidad de
los hogares en diez partes iguales de acuerdo con su ingreso. Asi, € primer
decil esel 10% mas pobre delapoblacion y sucesivamente sellegaal decil X
gue representa el 10% mas rico de la sociedad.

Nuestras estimaciones toman en cuenta exclusivamente a las familias y
sugieren lasiguiente estructura para el 1VA. La segunda columna representa
laestructuradel ingreso relativo. Como se apreciael 1% méas pobre obtiene el
1.64% del ingreso, mientras que parael masrico estacifrase elevaa 35.6%.
Esta columna se presenta sélo como referencia. Latercera columna presenta
la distribucion de la recaudacion del 1VA actua. Asi, el 10% mésrico dela
poblacion (el decil X) paga 40.88% del total del VA, mientras que €l 10%
mas pobre (decil 1) paga 1.45%. En principio, éstaesunaestructuraprogresiva
absoluta, donde paga mas quien mastiene.

Lacuartacolumnapresentalaincidenciarelativa(i.e. con respecto a ingreso),
indispensable para este tipo de andlisis, de la actual estructura del IVA; es
decir, en este caso agregamos| os productos exentosy con tasacero alagréfica.
Como ahi se aprecia, €l sistemase convierte en proporcional, esdecir, el mas
rico paga aproximadamente la misma proporciéon (5.7%) en VA del total de
Su consumo, con respecto al ingreso total, que el mas pobre (5.22%). Se puede
decir, que con baseenlaENIGH, laincidenciadelaactual estructuradel IVA
es proporcional.

La ultima columna presenta la incidencia si se remueven las tasas exenta y
cero, esdecir, deun I VA generalizado en 15 %. Como ahi seaprecia, €l sistema
en términos relativos se convertiria en regresivo, tal y como lo sugiere la
teoriaeconomica.
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TABLA 4.2
Decil dela Ingreso Porcentaje del Proporciénde |Pago de IVA con
poblacion Relativo total de productos respecto a su

recaudacion | exentos mas los |ingreso total (%)

que si pagan IVA con VA
conrespectoal | generalizado

ingreso total (%)

I 1.64 1451 5.221 114
[l 291 2.367 4.89 10.7
11 3.9 3.339 5.053 104
v 492 4.256 5.069 10
Vv 6.13 5.563 5.33 9.3
VI 7.42 6.969 5371 9
VI 9.25 8.955 5.527 8.6
VI 11.86 10.923 531 8.8
IX 16.42 15291 5181 8.1
X 35.56 40.887 5.774 6.5

Fuente: Calculos con base en ENIGH, 2000

De la tabla 4.2 podriamos afirmar, de manera preliminar, que algunas
exencionesy tasacero de | VA benefician de maneraimportante alapoblacion
de menoresingresos. Sin embargo, esta afirmacién tiene que ser tomada con
cautela, ya que existen muchos productos de tasa cero o exentos de IVA que
en realidad deberian pagar € impuesto y cuyo consumo beneficiaalosestratos
de mayor ingreso.

Asimismo, esimportante analizar € subsidioimplicito del 1'\VA paradeterminar
cuanto nos cuesta esta politica (e implicitamente, aquién beneficiaen mayor
medida). Como se observaen lagrafica4.2, por cada$1.00 con que sesubsidia
al 20% mas pobre de la poblacion, el 20% mas rico recibe un subsidio de
$4.71. Esto significa que el precio de $1.00 de subsidio a mas pobre nos
cuesta $4.70 de no cobrarle a rico el IVA.
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GRAFICA 4.3
Distribucion de beneficios monetarios por exenciones al IVA

SUBSIDIO IMPLICITO IVA
40 36.8
30 24.1
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| Il ] \Y V
Quintil

Fuente: Herndndez, Zamudio y Guerrero. Los impuestos en México. CIDE, 1999

Como se aprecia en latabla 4.3, € ISR para personas fisicas es atamente
progresivo. Se observaque sdlo apartir del decil 6 sepagael | SR. Estaaparente
distribucién del ingreso no esla adecuada desde el punto de vista econdémico
sl no se considera el lado del gasto. Recordemos que del total del ISR
recaudado en nuestro pais, aproximadamente 70% proviene de personasfisicas
y sblo &l 30% de personas morales. Este dato, en combinacién con tabla4.3,
nos demuestra que unabuena parte de larecaudacion por concepto deingreso
recae en los ultimos dos deciles de las personas fisicas.
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TABLA 4.3

ISR para personas Fisicas
Decil de ingreso Incidencia (% de ingreso
de los hogares...)

-0,57
-1,19
-1,47
-1,00
-0,53
0,25
2,35
4,21
8,35
18,03

© 0o ~NO O WN P

=
o

Con respecto a impuesto especial sobre produccion y servicios, IEPS, la
incidencia presenta un comportamiento mas erratico. Mientras que el decil

mas bajo de la poblacién paga cercade 0.32% de su ingreso en este impuesto,

€l decil mas alto destina 0.49% de su ingreso. Como se puede apreciar en la
tabla4.4, esteimpuesto no representa una cargaimportante paralapoblacion:

paralos deciles bgjos, porque su consumo en gasolina (incluso en alcohol en
el sector formal) es extremadamente bgjo, y paralos deciles altos, porque la
relacion ingreso consumo de gasolina es reducida, aun siendo éste un bien
relativamenteinel astico.
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TABLA 4.4

Incidencia del IEPS (%...)

Decil Alcoholy  Gasolina Tota
tabaco
1 0.240 0.079 0.319
2 0.192 0.151 0.342
3 0.172 0.159 0.330
4 0.194 0.208 0.402
5 0.196 0.217 0.414
6 0.110 0.250 0.360
7 0.162 0.294 0.456
8 0.137 0.377 0.514
9 0.107 0.464 0.571
10 0.072 0.418 0.490

Pero esta conclusion es insuficiente para determinar la progresividad o la
regresividad delapoliticahacendaria. Paracompl etarl a, tenemos que examinar
laincidencia del otro lado de lamoneda: el gasto. Por su importancia, aqui
nos concentraremos en el gasto social.

4.2 Incidenciafiscal: € lado del gasto

Laincidencia del gasto puede también medirse utilizando la ENIGH™. La
tabla 4.5 presenta las estimaciones para gasto social en México y las
estimaciones para Chile, pais que se usa solo como referencia.

10Ver Scott (2003). Public Spending and Inequality of Opportunitiesin México. Documento
de Trabajo 235, CIDE
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TABLA 45

Fuente: Scott, John Incidencia del Gasto Social en México. Documento de Trabajo, CIDE, (2001)

Como se puede apreciar, la incidencia del gasto social en México es
virtualmente proporcional, mientras que en Chile esaltamente progresiva. Es
decir, que e porcentgje de gasto social en México que se destinaal 20% méas
pobre de lapoblacién es de 18.2%, en tanto que & 20% masrico recibe 19.4%
del gasto social. Por otro lado, en Chile, el 20% méas pobre recibe 36% del
gasto social, mientras que € quintil mas rico recibe tan solo 4% de dicho
gasto. Ello nos sugiere que nuestros gobiernos no han sido capaces de asignar
el gasto hacia los sectores mas necesitados y que se subsidia de manera
importante alos estratos mediosy altos de la poblacion.

Dicha distribucién se explica, en parte, por € gasto en educacién superior
gue llega (en cercade 60%) al 20% masrico de la poblacion. Asimismo, €l
gasto en salud contribuye a esta deficiente distribucion (17% para el quintil

1 En un pais con distribucion del ingreso muy desigual y con altos niveles de pobreza, €l gasto en
educacion superior saldra altamente regresivo debido a que un porcentaje muy alto de la poblacion
no cuenta con las oportunidades para acceder ala universidad, aun si ésta es formalmente gratuita,
principalmente por el costo de oportunidad laboral prohibitivo que ello representa para un hogar de
bajos ingresos.
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mas pobre, 12% para el masrico, mientras que en Chile el masrico paga por
el acceso alasalud), principalmente por la coberturalimitaday en favor de
grupos de ingresos medios y altos de lasinstituciones de seguridad social en
Meéxico.

Si bien esta situacion preval ece, también en |os Ultimos afios se han disefiado
programas que estan dirigiendo mejor € gasto publico hacia la poblacién
mas necesitada. En €l CIDE?? se han realizado estudios paraevaluar el impacto
del gasto socia sobre |a poblacién; en esta evaluacion se tomaron en cuenta
dieciocho programas sociales.

Latabla 4.6 presentalos coeficientes de concentracién (o quasi-Ginis) delos
principal es programas redistributivos del gasto publico operados en México
actualmente. Este indicador presenta valores negativos (positivos) para
distribuciones progresivas (regresivas) en términos absolutos. Un programa
puede ser regresivo en términos absol utos pero progresivo en términosrel ativos
(es decir, como proporcion del ingreso de los hogares), y por ello contribuir
positivamente adisminuir ladesigualdad entre los hogares. Podemos apreciar
unadistribucion ampliade los programas analizados en términos de su grado
de progresividad, desde | as transferencias excepcional mente progresivas del
programa Oportunidades, hasta las transferencias mas regresivas de las
instituciones de seguridad social y de educacion superior. SOlo siete de los
dieciocho programas analizados son progresivos en términos absol utos, pero
sdlo un programa (las pensionesddl | SSSTE) esregresivo entérminosrelativos
al ingreso (autébnomo) de los hogares. Sin embargo, algunos programas son
mucho maés ef ectivos como i nstrumentos redi stributivos que otros. Solo siete
programas llegan en forma prioritaria a la mitad mas pobre de la poblacién
(tabla4.7), sdlo tresde ellos (Oportunidades, SSA y DIF) dan prioridad, entre
la poblacién pobre, a los pobres extremos (20% mas pobre), y solo uno
(Oportunidades) dirige unaproporcion mayoritariade susrecursosaestatltima
poblacion.

12 Nuevamente, ver Scott (2003), Op. Cit.
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Debe aclararse que los programas de pensionados reportados aqui estan
gjustados por aportaciones del trabajador. Es decir, se incluyen solo las
transferencias federales (i.e. financiamiento de contribuyentes) hacia estos
programas, sin que seincluyan las aportaciones que realizan lostrabajadores.
Lo mismo opera con los distintos gastos en salud aqui incluidos.

Ademas, este andlisis no pretende limitarse a “gasto social”, como esta
clasificacion funcional sedefine en €l presupuesto federal, 0 aun en términos
de agunadefinicion masamplia(pero inevitablemente arbitraria), sino atodo
€l gasto conimpacto redistributivo cuyaimputacion diferenciadaen loshogares
esfactible a partir de lainformacion disponible actualmente. Esto incluye el
subsidio eléctrico y las transferencias de PROCAMPO, que en efecto no se
clasifican en el presupuesto federal como “gasto socia”, y el gasto publicoen
seguridad social, que de hecho si se incluye en esta clasificacion. Por otro
lado, en el caso de los beneficios de las instituciones de seguridad social, no
seriainvalido tratar por separado el gasto publico g ercidoy su financiamiento
(por medio de impuestos generales o contribuciones patronales y de los
trabajadores), como se hace en el caso delos otros rubros de gasto publico en
este estudio, y como es practicacomin en €l analisisdelaincidenciacorriente
de beneficiosy deimpuestos. Sin embargo, en este caso, por tratarse en parte
detransferenciasinter-temporal es eintra-personales, se hautilizado de hecho
€l gasto publico neto de las contribuciones de los trabajadores y patronales
(incluyendo al gobierno como patrén en el caso del ISSSTE), es decir, las
transferenciasdel gobierno federal. Por otro lado, no se han incluido tampoco
estas Ultimastransferencias en laestimacién deladistribucién global del gasto
publico reportada aqui.

En € caso anterior, como en el del subsidio eléctrico y los otros rubros de
gasto publico analizados, €l origen histérico delastransferenciasactuales, en
derechosadquiridos o fallasde gobierno, esrelevante paraentender las causas,
pero no &l hecho o magnitud, de su impacto redistributivo corriente como
instrumentos de gasto publico.
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TABLA 4.6
Progresividad absoluta: coeficientes de concentracion

[7)

SSTE Pensiondos
GINI(ingresos hogares)

IMSS Pensionados

T
|
|
|
l
: ISSSTE Pensiones (Activos)
: ISSSTE (salud)

: Edu Superjior

: Subsidio Eléctrico
: IMSS Salud

i IMSS Pensiones (Activos)
: Edu :Media-Superior
: Todos (eX(‘tI. Pensiones)

|

! LICONSA
PR(‘*)CAM PO

Edu Secu nd‘aria
Tortilla (FIDELIST):

Edu Primaria

SSA
Desayunos Escolares (DIF)
Oportunidades| (Becas)

Oportunidades (Alimen)

-0.8 -0.6 -0.4 -0.2 0.0 0.2 0.4 0.6

Fuente: Célculos propios ENIGH 2000, ENN 1999 (subsidios alimentarios). Tablasen ANEXO. Deciles
de la poblacion ordenados por ingreso per capita.
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TABLA 4.7
Participacién localizada por |a poblacién pobre

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Oportunidades (Alim)

Oportunidades (Becas)

SSA

Desayunos Escolraes (DIF)

Edu Primaria

PROCAMPO

Edu Secundaria

Tortilla (FIDELIST)

TODOS

Leche (LICONSA)

Edu Media-Superior

Subs. Eléctrico |

IMSS-Salud W 20% més pobre

Edu Superior O 50% més pobre

ISSSTE-Salud | | |

Data: ENIGH 2000, ENN 1999 (food subsidies). Tables in ANNEX. Population deciles ordered by
income per capita.

Si consideramos | os programas especificos, podemos anotar o siguiente:

a) Educacién. El gasto educativo se vuelve méas regresivo en la medida
en queseincrementael nivel educativo. Esto se explicaprincipa mente
por el caracter cumulativo de la educacion, e costo de oportunidad
laboral gque afrontan las poblaciones més pobres para acceder a la
educacién post-primaria, y las limitaciones en la cobertura de los
servicios. La participacion de los pobres en la educacion media 'y
superior es excepcionalmente baja en relaciéon con o que se observa
en otros paises (Scott [2002]).

b) Salud. Comprobamos un contraste notable en equidad entre los
servicios que benefician a la poblacién asegurada (sector formal y
trabajadores del Estado) y los que son accesibles para la poblacién
abierta. Dado el mayor financiamiento asignado a los servicios del
primer tipo, el gasto en salud en su conjunto es regresivo.
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c) Seguridad social. Los subsidios a las pensiones y seguros de los
trabajadores son, en general, bastante regresivos por la cobertura
limitaday desigual delaseguridad social en México, y masregresivos
paralos pensionados que paralos trabajadores activos.

d) Gasto dirigido. Observamos un contraste notable en progresividad
entre Oportunidades y otros programas de gasto dirigido, como
LICONSA, quereflgjalaefectividad comparativade estos programas
en |os mecanismos que aplican paraidentificar alas poblaciones mas
pobres.

e) Otros subsidios y transferencias. PROCAMPO llega en forma
prioritaria a los pobres, aunque su distribucién en conjunto es solo
modestamente progresiva por laata participacion del decil méasrico.
El subsidio al consumo eléctrico residencial es regresivo a pesar de
aplicarse unatarifa progresivaen el consumo.

Si consideramos |os programas en su conjunto, notamos que la distribucion
del gasto con fines redistributivos en México es practicamente neutral o
proporcional en términos absolutos. Dadaladesigualdad extremadel ingreso
auténomo de los hogares en México, € gasto publico tiene un potencial
redistributivo muy importante y aumenta en un 65% €l gasto del decil més
pobre.

En suma, la distribucion del gasto social en México es virtualmente
proporcional. Para eliminar esta desigualdad, bajo la restriccién del
presupuesto 2000, serequeririaunamejoraen laprogresividad en laeducacion
y en lasalud. El estudio también muestra que la politica de gasto es cuatro
veces més efectiva al redistribuir el ingreso en relacion con la politica
tributaria.

En términos absol utos, el gasto es en efecto proporcional, pero en el neto, los

impuestos, que son progresivos en el agregado, dominan para convertir ala
politica fiscal en progresiva: alos més pobres les regresan 68 veces 1o que

55



Foro Consultivo Cientifico y Tecnol 6gico

pagan por impuestos, mientras que a los més ricos solo 10%. Esto es, en
términos relativos, que € gasto es claramente progresivo, pero también lo
son los impuestos por el peso del ISR, por lo que €l neto es progresivo.

Sin embargo, € sistemafiscal no cumple con su potencial redistributivo por
tres razones principales:

a) Nolograrecaudar |osrecursos necesarios paraatender las necesidades
de gasto publico, descritas arriba.

b) No logracanalizar los recursos, en el agregado, en forma prioritaria
hacia los sectores méas pobres (en contraste con el caso de Chile), a
pesar de que en términos relativos la politica fiscal alcanza la
progresividad.

c) No existen los mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas
antelosbeneficiariosque garanticen lacalidad delosservicios, y existe,
en cambio, la evidenciadirectaeindirectade su efectividad limitada
(endltimainstancia, laincapacidad del estado post-revolucionario para
revertir en el siglo XX no solo la desigualdad econdémica, sino las
brechas extremas en educacién y salud que subrayan y agravan esta
desigual dad de oportunidades).

Laincidenciadel sistemafiscal mexicano se presentaen latabla4.8. Como
ahi se observa es en € neto progresivo. La pregunta es si €l sistema es lo
suficientemente progresivo pararedistribuir el ingreso de manera adecuada.
Comparacionesinternacionales, como es el caso chileno, nossugieren queel
sistema debiera ser mucho més progresivo. El reto, pues, es establecer los
mecanismos adecuados para alcanzar la estructura 6ptima de programas de
gasto redistributivoy asi reducir labrechaen ladesigual dad de oportunidades.
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TABLA 4.8

Incidencia relativa de la politica fiscal (en el agregado)

Distribucion
Impuestos  Beneficios
0.10% 9.60%
0.60% 9.20%
1.30% 8.50%
2.20% 9.30%
3.10% 9.30%
4.80% 9.90%
6.20% 11.10%
8.80% 12.10%
14.80% 12.20%
58.20% 8.90%

Incidencia
Impuestos  Bereficios
0.90% 64.90%
3.60% 35.40%
5.70% 24.10%
7.20% 20.00%
8.10% 16.30%
9.80% 13.50%
10.50% 12.40%
11.20% 10.20%
12.70% 6.90%
16.90% 1.70%

S7

Beneficios/

mpuestos

6861%
974%
420%
279%
201%
138%
117%

91%
54%
10%
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5. Fuentes alter nativas de tributacion

5.1 Impuestos al ingreso

Desde un punto de vista conceptual, la base de estos impuestos es €l ingreso
total delosresidentesde unaeconomia, esdecir, lasumadelasremuneraciones
al trabgjo, las rentas y las utilidades que generan los activos fisicos y los
intereses que devengan los activos financieros. En primera instancia, €
atractivo de este tipo de impuestos radicaen larelacion que guarda el ingreso
con lacapacidad de pago de los contribuyentes. Incluso, en lamayor parte de
los casos, dicharelacion justificaque estetipo de gravdmenes se utilice para
introducir equidad vertical en los sistemas tributarios, a través de tasas
impositivas que aumentan con el nivel deingreso.

Sin embargo, en la préctica, el ingreso, definido como el cambio en el
patrimonio real de unapersonadurante un periodo determinado, resultadificil
demedir y masain defiscalizar, y sediluyeasi larelacién entre el impuesto
enterado y lacapacidad de pago del contribuyente. Existenincluso problemas
para precisar si €l ingreso gravable debe definirse parala unidad familiar o
para cada unos de sus miembros por separado. Ciertos componentes del
ingreso, como el que resultaimplicito en laocupacion de unacasa habitacion,
escapan del gravamen lamayoriadelas veces. Asimismo, |as remuneraciones
de los empleados domésticos o de las personas ubicadas en la economia
informal son préacticamente imposibles de fiscalizar. También hay problemas
asociados con €l tratamiento que debe darse a los ingresos 0 gastos por
intereses, debido aque lainflacion distorsionalaparte de éstosque constituye
unaadicion o sustraccion a patrimonio. Por otraparte, laintegracion devarias
fuentesdeingreso, paraevitar ladobletributacién de algunade€llas, presenta
amplias complegjidades, sobre todo cuando se trata de la enajenacion de
acciones. Finalmente, en el caso de los ingresos derivados de actividades
empresariales, |os problemas paradeterminar |o que constituye efectivamente
la utilidad se multiplican, en la medida en que ésta es altamente sensible a
tratamiento que se dé a la depreciacion de los activos fisicos, la cua en la
précticaesdificil deevaluar demaneraprecisa. Incluso, laformade contabilizar
las compras de material es presenta multiples opcionesigualmente razonables
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en principio, aungue diametralmente distintas en lo que implican en relacion
con el mangjo del impuesto. Con estaproblemética, € cobro delosimpuestos
al ingreso requiere la instrumentacion de un marco legal y administrativo
altamente sofisticado que induzca al contribuyente a cumplir con el pago de
los impuestos.

Asimismo, lapromocion de laequidad vertical se enfrenta con problemas de
dificil solucion, yaquee ingreso labora presentagrandesvariacionesatravés
del ciclo de vida de las personas, y estas variaciones son mas evidentes en
determinados ambitos laborales. En el caso del ingreso de las empresas, este
problema puede ser incluso més severo por lavolatilidad que suele observarse
en las condiciones a las gque se enfrentan |os negocios. Por esta razdn, en
general susutilidades segravan con unatasauniforme, y obligaalosaccionistas
a sumarlas a otras fuentes de ingreso para el clculo del impuesto personal,
gue puede estar sujeto a unatasa crecientey acreditando el impuesto pagado
por laempresa. No obstante, lageneracion de pérdidasdalugar aunaserie de
problemas, cuyo tratamiento fiscal es complejo.

En términos de eficiencia, 1os impuestos al ingreso también presentan
problemasimportantes cuando se comparan con los gravdmenes a consumo.
Aunsi seignoraque estos impuestos dificilmente son de caracter general (lo
gueyaintroduce distorsiones en laasignacion derecursos), € impuesto sobre
la renta afecta negativamente la acumulacion de capital y la creacion de
empleos bien remunerados, y adlienta lainformalidad. El primero de estos
problemas puede entenderse de diferentes maneras. Si se considera que €l
consumo esladiferenciaentree ingresoy €l ahorro, un gravamen al consumo,
adiferenciadel impuesto al ingreso, dejaa ahorro libre de cargatributaria, y
favorecelaacumulacion de capital. El mismo resultado se obtienesi setoma
en cuenta gue losimpuestos a ingreso gravan dos veces la parte de éste que
generael ahorro; esdecir, cuando €l ingreso se originaen primerainstanciay
cuando €l ahorro délugar auninterés, renta, dividendo o gananciade capital.
Conlabase consumo, €l ingreso se grava solamente cuando se consume. Otra
perspectivasobre el mismo problemase obtiene s seconsideraqueel ingreso
tiene dos componentes. e labora y el correspondienteal capital. Ungravamen
sobre el primero de éstos es, en general, idéntico a un impuesto al consumo.
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En ambos casos, |a Unica actividad que permanece exenta del impuesto es el
ocio. El tiempo dedicado al trabgj o es directamente gravado por un impuesto
a ingreso e, indirectamente, por un impuesto a consumo, en la medida en
gue el resultado del esfuerzo laboral se destina a satisfacer las necesidades
presentes. Sinembargo, lapartedel ingreso al capital permanece sin gravamen
con un impuesto al consumo, de lo cual resulta que los impuestos a ingreso
desdlientan lainversion, al gravar sus productos. Sefialemostambién que
hecho de quelosimpuestos al ingreso incidan sobrelos productos del trabajo
impone limitaciones en el grado de progresividad deseable, sobre todo si se
considera que se desalienta la acumul acion de capital humano.

Por su parte, laeconomiainformal evade el impuesto al ingreso y eso alienta
su proliferacion. No obstante, el mismo tipo de incentivo se diluye con los
gravamenes al consumo, ya gue del ingreso gque se genera en actividades
informales se gasta en negocios formalmente constituidos. De esto se
desprende que quizéa la opcion conferida alos gobiernos estatales de cobrar
una sobretasa en €l 1VA sea superior ala de los impuestos a la némina que
muchos de ellos aplican.

A pesar de todas estas limitaciones, los impuestos a ingreso son necesarios
para diversificar las fuentes de ingresos del gobierno, para fortalecer la
recaudacion, e inducir cierta progresividad dentro del sistema tributario, a
pesar de que ésta puede promoverse de manera més efectiva a través de los
programas de gasto gubernamental. Ademas, mientras otras naciones graven
€l ingreso en paises que, como México, son receptoresimportantesdeinversion
extranjera, lano-imposicién delarentagenerariaunatransferenciaalosfiscos
del paisen que aquellase origing, y que hoy acreditan el impuesto pagado en
las economiasreceptorasde capital. Sinembargo, enlaevauacién del disefio
de estosimpuestos, convienetener presente que desalientan €l esfuerzo laboral
y lainversion, y que resultan en tratamientos inequitativos, asociados a las
dificultadesparamedir y fiscalizar €l ingreso, y a tratamiento fiscal quereciben
las pérdidas de las empresas.

En relacion con los efectos negativos sobrelainversion, diferentes paises han
adoptado modalidades especialesdelosimpuestos al ingreso empresarial con
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€l proposito de atenuarlos. Destacalaaplicacion de unatasapreferencial alas
utilidadesreinvertidas o bien laadopcién de a gun instrumento cercano auna
base consumo para estimular la inversion, aunque sin llegar a extremo de
impedir que las empresas extranjeras acrediten en su pais de origen del
impuesto pagado, como ocurre cuando se utiliza esabase. En este sentido, €l
ISR empresarial en México utiliza el método de deduccién inmediata de las
compras, en lugar del de costo de lo vendido. Asimismo, ciertas empresas
cuentan con la opcién de deducir en formainmediata el valor presente de la
depreciacion de sus activosfijos, valorandolo en unatasadeinterésinferior a
ladel mercado. Con este esquema, si bien latasamarginal de impuesto alos
ingresos del capital no es cero, como seria € caso con una base consumo
(donde se dedujeran deinmediato €l valor delasinversiones en activosfijos),
si puede ubicarse muy por debajo de latasa estatutaria, y constituirse en un
estimulo importante paralainversion. Algo similar puede obtenerse con el
esquema de unatasa preferencial paralas utilidades reinvertidas, vigente en
México entre 1999 y 2000. Sin embargo, este esquema favorece la elusiéon
del impuesto, induce artificialmente laretencion de utilidades, limitael flujo
del capital hacia usos mas productivos y confiere beneficios a todo tipo de
inversiones, incluidas las de carécter puramente financiero.

L aconsolidacién de resultadosfiscal es entre entidades rel acionadas constituye
otra préactica comun para atenuar |os efectos negativos de losimpuestos alos
ingresos empresariales. En este caso, el problema surge del tratamiento que
se da alas pérdidas, que pueden amortizarse contra utilidades de gjercicios
posteriores, aungue sin resarcir los costos financieros involucrados en €l
aplazamiento de esa operacion. De esta manera, el gravamen pone en
desventaja a empresas en expansion, a proyectos de inversion con un largo
periodo de gestacion o bien aaguellos cuyos resultados son altamente sensibles
a ciclo de los negocios. En este contexto, la posibilidad de consolidar las
pérdidas de este tipo de empresas con otros negocios cuyos resultados son
mas estables elimina este castigo.
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5.2 El impuesto al valor agregado

El IVA se define como unimpuesto disefiado paragravar, en formauniforme,
el gasto en consumo de los residentes de una economia. Todas las ventas de
bienesy servicios, incluidas las importaciones, estan gravadas, y se permite
acreditar el impuesto trasladado en las compras; de estamanera, el impuesto
dgafueradelabaselainversionfijabruta. Este mismo tratamiento seextiende
alainversién en inventarios en la medida en que € impuesto se causa solo
con laengjenacién de bienes. En este sentido, adiferenciadel impuesto sobre
larenta, €l IVA grava € ingreso solo cuando se consume, por lo que no
desalientalaformacion de capital, aunque, a igual quelosimpuestosal ingreso
sobre productosdel trabajo, si desincentivael esfuerzo laboral. Por otraparte,
alas exportaciones se les confiere el tratamiento de tasa cero, es decir, no se
causa el impuesto con laenajenacion pero si se acreditael VA trasladado en
las compras, lo cual dgjael valor de las exportaciones libre del 1VA, con €
argumento de que no constituyen gasto en consumo para los residentes del
pais.

Ademasdelo anteriormente sefialado en relacién con laformacién de capital,

el IVA, en principio, no distorsionalaasignacion intersectorial derecursosal

conferir un tratamiento ssimétrico alosdiferentesbienesy serviciosdisponibles
enlaeconomia. Sin embargo, en lapréacticaresultaimposible queel VA sea
de carécter general. A pesar de esto, e VA se concibe como una fuente
recaudatoriaclave delos sistemastributarios. Esunimpuesto queinvolucraa
una administracion sin grandes complicaciones, que presenta un elevado
potencial de recaudacion y, 1o que es posiblemente més importante, que
constituye una forma de tributacién que resulta relativamente neutral en
relacion con laasignaci on de recursos, no obstante sus limitaciones en cuanto
ageneralidad. Por otraparte, en unaeconomiacomo lamexicana, esteimpuesto
constituye, tal vez, laopcion masimportante paragravar alagran cantidad de
personas que participan en diversas actividades informales.

Lafaltadegeneralidad del I VA obedece adiversosfactores. Ciertos servicios

son dificiles de administrar dentro del gravamen, entre |os que destacan los
implicitos a la ocupacién de casas habitacion, los relacionados con su
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construccion y los servicios domeésticos. Esto asu vez sugiere un tratamiento
de exencién alarenta de casas, con €l proposito de promover simetria. Otra
problematica se originapor lagran cantidad de servicios en |os que concurre
simultaneamente el sector privado y publico, debido a que este Ultimo los
ofrece bajo esquemas de subvencion. Dentro de éstos, sobresalenlos servicios
médicosy |os de educacion, que también reciben un tratamiento de exencion,
aungue la misma situacion con respecto al impuesto podria justificarse con
base en la busgueda de simetria entre la formacion de capita fisicoy lade
capital humano. Por otraparte, € tratamiento de varios servicios financieros
presenta problemas asociados a la identificacion de qué proporcion se
constituye como consumo y cud como un uso intermedio en e proceso
productivo. Sinembargo, apesar de que se confierelaexencion, losservicios
financieros quedan finamente gravados, en la medida en que las ventas de
los usuarios de estos servicios estan gravadas por € VA y éstos no estan en
posibilidad de tomar €l crédito que corresponderia a traslado de IVA de los
proveedores. Finalmente, dentro de |as actividades tipicamente exentas del
gravamen se encuentran aquéllas que, por su pequefia escala de operacion,
incurririan en costos desproporcionados para cumplir con las disposiciones
del impuesto.

Resulta importante destacar que con € tratamiento de exencion, € valor
agregado en los bienes 0 servicios sujetos a este impuesto conserva cierta
carga tributaria, ya que e VA trasladado en las inversiones y compras de
insumos no se acredita. De esta situacion se desprenden dos implicaciones
interesantes. Por una parte, la magnitud de esa carga resulta arbitraria y
depende, entre otras cosas, del grado deintegracién vertical delas actividades
exentas. Por otraparte, el tratamiento de exencion puede conferir unaventaja
alos productores externos, ya que en general lacargafiscal en los productos
exportados es inexistente. Esto explica por qué, en general, las actividades
exentas estan integradas por servicios, en los que € comercio exterior es
préacticamente inexistente.

Ademés delasexenciones, en algunos regimenes se otorgaun trato preferencial

a ciertos productos, que contempla incluso la extension de la tasa cero méas
alla de los productos exportados, 1o cual deja el valor agregado de las
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actividades involucradas totalmente libre del gravamen. La justificacion de
esta politica descansa, la mayoria de las veces, en laintencion de introducir
equidad vertical end VA, de maneraque las actividades sujetasatratamiento
preferencial incluyen aquellas que absorben una proporcién elevadadel gasto
delosestratos mas pobres de lapoblacién, como laventade alimentos. Cabe,
sinembargo, sefidar que, como mecanismo deredistribucion, el VA presenta
ampliasdeficiencias. Por unlado, laadministracion del gravamen secomplica
por lanecesidad dellevar acabo devolucionesdel impuesto trasladado en los
insumos a un gran namero de contribuyentes. Asimismo, € extender esas
devoluciones més allade las empresas exportadoras, cuya supervision resulta
relativamente sencilla, da lugar a oportunidades de evasion. Por otra parte,
debido alabaja participacion de los estratos més pobres de la poblacién en €l
consumo total, el valor de su gasto en los bienes 0 servicios que
tradicionalmente reciben un tratamiento preferencial enel IVA, es solamente
unafraccion peguefiadel querealizanlasfamiliasmas prosperas. El resultado
esque, deremoversee tratamiento preferencial, |o recaudado delapoblacion
ricacompensaria el incremento en la cargafiscal de los estratos mas pobres.
De esta manera, si € gasto publico cuenta con un grado de progresividad
razonable, a través de los programas de salud, de educacién y de asistencia
especial paralos mas pobres, |0s recursos recaudados con la eliminacion de
ese tratamiento beneficiarian afinal de cuentas a estos Gltimos. Sirva como
gjemplo de estas consideraciones que en México 30% de la poblacion méas
pobre absorbe sélo 12% del consumo total de alimentos, mientras que 10%
de la poblacion con mayores ingresos absorbe 28.5%. Conviene también
sefidlar que menos de una quinta parte del sacrificio en recaudacion en que se
incurre por € tratamiento detasacero en losalimentos esatribuible aalimentos
basicos como pan, tortilla, lechey huevo.

5.3 Impuestos especiales

L os sistemas tributari os cuentan con un impuesto que grava unabase amplia
del gasto delas familias a unatasamas o menos uniforme, y con un conjunto
deimpuestos que seaplican al consumo especifico de ciertosbienesy servicios.
Este conjunto de impuestos constituyen, junto con los gravdmenes a las
importaciones, unade las formas de tributaci 6n méas antiguas del mundo. En
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términos general es, son considerados como unaformaeficiente parafortal ecer
los ingresos tributarios, en la medida en que se aplican a bienes o servicios
cuya demanda tiene una elasticidad reducida (como electricidad o consumo
de agua), con lo cual se minimizan los efectos adversos sobre la asignacion
derecursos, o bien abienes o servicios cuyo uso puede resultar inconveniente
desde un punto de vistasocial (como las bebidas alcohdlicasy |os productos
tabacaleros), aungque recientemente también los impuestos sobre los
combustibles son incluidos en este grupo.

Este tipo de impuestos se caracteriza también por las facilidades que ofrecen
desde un punto de vista administrativo, en la medida en que su retencién y
entero involucraaun nimero reducido de contribuyentes. Por otra parte, €l
tipo de factores que justifican la utilizacion de este tipo de gravédmenes da
lugar alaaplicacion detasasimpositivasrel ativamente el evadas, aunque esta
politicallevadaal extremo enfrenta problemasrel acionados con € contrabando
0 con otras actividadesinformales.

La base de estos impuestos es, en términos generales, e consumo, lo cua
implicaquelosimpuestos especial es se aplican tanto alaproduccion doméstica
como alas importaciones, y se otorga un reembolso en la exportacion.

Lastasasolascuotasdel impuesto muestran unagran variacion entrediferentes
paises, por lo cual ladefinicion deun estandar internacional no resultafactible.
Sin embargo, como se menciond anteriormente, en general, las tasas se
caracterizan por ser elevadas. Se observan también tratamientos diferenciados
de acuerdo con caracteristicas muy especificas de los bienes, en el caso de
losimpuestos a tabaco o del contenido de acohol en los que se aplican alas
bebidas destiladas o fermentadas. Finalmente, los impuestos a los
combustibles, por o general, estan concentrados en los aceitesmineralesy se
subdividen de acuerdo con consi deracionestécnicas. gasolinacony sin plomo,
diesel, turbosina, combustibles pesados, etcétera. Algunos paises gravan
también otros energéticos como €l gas, el carbdn o la energia eléctrica.
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5.4 Impuestos a las transacciones financieras

Este tipo de impuestos ha ganado popularidad en los Ultimos afios y se ha
adoptado en varios paises | atinoamericanos. Su antecedente mas cercano son
los de impuestos de timbre, que actualmente se utilizan solamente en
transacciones con bienes raices. Resulta también interesante sefialar que los
impuestos a las transacciones financieras (ITF) se han introducido como un
ultimo recurso, en situaciones marcadamente criticas, en e mango de las
finanzas publicas. En este sentido, su utilizacién se planteaba solamente como
algo temporal. Sin embargo, en lamayoriade|os casos, se han convertido en
fuentes permanentes, aunque altamente cuestionabl es, de ingresos publicos.
En general, la base del impuesto esta constituida por |os retiros de cuentas
bancarias (en algunos casos también se contemplan |os depdsitos), eincluyen
principalmente el giro de cheques, las transferencias electronicas y las
disposiciones de cajeros automaticos. Las caracteristicas de las cuentas
bancarias y las transacciones cubiertas en el impuesto se definen con €
propdsito de entorpecer su elusién, y tiene como objetivo que précticamente
todas las transacciones efectuadas a través del sistema bancario queden
gravadas. Los criterios paradefinir las transacciones exentas abarcan, por un
lado, las que resultan claves para el funcionamiento del sistema financiero.
Estas, en general, incluyen |as operaciones de reporto que llevan a cabo los
intermediarios financieros con el banco central. Sin embargo, algunos
regimenes también contemplan las operaciones interbancariasy lasrelativas
a titulos financieros®, aunque esto implica sacrificar recaudacién. Por otra
parte, se excluyen las transacciones de instituciones que estan en genera
exentas del ISR, como las de las representaciones de gobiernos extranjeros,
sociedades sinfinesdelucroy algunas agencias gubernamental es. Finalmente,
se eximen también ciertas transacciones con el propésito de evitar que €
gravamen incida doblemente sobre algunas fuentes de ingreso, como es €l
caso de los pagos de ndminay las liguidaciones de impuestos, incluidas, por

13 El tipo de operaciones financieras excluidas del pago del impuesto variade un paisaotro, incluidas
en éstasla compradetitulos, el pago de primas de seguro, lastransacciones deinstitucionesfinancieras
con el banco central, las compras de acciones en fondos de inversion, las que llevan a cabo agentes
especializados en valores, la compensacion de acciones y las interbancarias.
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supuesto, lasdelos I TF. Si bien todas estas exenciones de una u otramanera
se justifican, su introduccién también abre formas de elusion del impuesto.
En algunas ocasiones, los gravamenes se han introducido s6lo como
mecanismos de control de otros impuestos, a hacerlos acreditables contra
estos ultimos. Sin embargo, la mayoria de las veces constituyen una fuente
independiente de ingresos gubernamental es.

En la medida en que resulta imposible gravar € universo de transacciones
financieras, debido a que existen operaciones en efectivo o en derivados, u
operaciones que simplemente rebasan el &mbito geografico de aplicacion del
impuesto, los I TF presentan amplias oportunidades de elusién, lo cua explica
gue las tasas prevalecientes tipicamente sean bajas, ya que fluctien en un
rango de entre 0.25% y 1%.

Larecaudacion que generanlos I TF fluctiaentre 0.2 % y 1.3 % del PIB. Sin
embargo, en algunos casos los ingresos fiscales generados han sido
significativamente mayores—entre 2.3 %Yy 3.5 % del PIB en Ecuador—, debido
alaaplicacion de unatasaen laparte altadel rango antesmencionadoy aque
la base incluia tanto retiros como depésitos. Cabe también sefidar que la
recaudacion suele ser mas elevada en los primeros meses de operacion del
impuesto, y sereduce en la medida en que las economias desarrollan formas
de elusion, como el endoso de cheques o incluso de cuentas por cobrar. Es
decir, la productividad del impuesto (definida como €l cociente entre la
recaudacion como porcentaje del PIB y latasa aplicable) muestraen general
una tendencia decreciente a través del tiempo, y también esta inversamente
relacionada con la tasa de dicho impuesto. Se observa, asimismo, que en
términos de recaudacion los | TF suelen tener mas éxito en economias en las
gue no existe unatradicion de fuga de capitales.

LosITF presentan ciertas ventgas desde e punto de vistaadministrativo, ya
gue parahacerlos efectivos basta con fiscalizar aciertas entidadesfinancieras
gue constituyen un ndimero limitado, en comparacién con el total de los
contribuyentes potencialesdel IVA o del ISR. Por otraparte, enlorelativo a
la equidad vertical, los I TF tienen también cierto atractivo, en la medida en
gue las personas de bajos recursos practicamente no hacen uso del sistema
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financiero. Sin embargo, aun en estas dos dimensiones, su desempefio es
mixto, mientras que, desde el punto de vista de laeficiencia, constituyen una
formamuy inferior de tributacion.

En cuanto alas cuestiones administrativas, las facilidades de el usion resultan
en cambios continuos en la regulacion, y en algunas ocasiones dan lugar a
disposiciones que, desde ciertaperspectiva, rayan enlo absurdo. Enagunos
casos, se gravan los endosos de los cheques, mientras que en otros, € uso
repetido delos endosos o bien delos chequesal portador queda estrictamente
prohibido. Por otraparte, enlamedidaen quelos|TF promueven laeconomia
informal, erosionan la base de otros impuestos menos distorsionantes.

Enlaparte delaequidad vertical, ciertas caracteristicas de los I TF los hacen
regresivos, dadas las facilidades de las empresas y de |os consumidores més
présperosde eludir el impuesto através de laaperturade cuentasen e exterior.

En ciertas condiciones, los I TF son similaresalosimpuestos al ingreso. Sin
embargo, en lamedidaen que gravan tanto las transaccionesintermedias como
lasfinales, la cargafiscal se hace piramidal y provocaquelatasaalaque se
grava efectivamente ese concepto resulte, hasta cierto punto, arbitraria en
funcion, entre otras cosas, del grado deintegracion vertical de las diferentes
actividades productivas. El hecho de que no todas las transacciones fluyan
por el sistemafinanciero, también distorsionalarelacion entrela cargafiscal
y la capacidad de pago. Algo similar ocurre cuando algunos rubros son
gravados mas de unavez. Por g emplo, si lanéminaseliquidaatravésde una
transferenciabancariadel patrén, el impuesto seincurre cuando se percibeel
ingreso y cuando se gasta, y asi los ingresos laborales quedan doblemente
gravados.

Ademas de estos problemas rel acionados con ladefinicion de la cargafiscal,
los ITF también inciden negativamente sobre el sistema de pagosy sobre €
desarrollo del sistemafinanciero, y de ahi que se desaproveche el potencial
de esteimpuesto en lapromocién del crecimiento econdémico. A pesar de que
estosimpuestos se introducen con tasas moderadas, en general dan lugar aun
aumento en el uso del efectivo y a una pronunciada reduccion en el nimero
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de cheques procesados.** Asimismo, las estimaciones disponibles sugieren
gue cuando se gravan las operaciones con titulos, aun con tasas impositivas
reducidas, se pueden generar grandes distorsiones en los mercados
financieros.®® En este sentido, no esextrafio observar que, antelaimplantacion
del ITF, las grandes emisoras recurran a los mercados externos para su
financiamiento, mientras que, para economias ampliamente integradas alos
mercados financieros internacionales, una proporcion importante de las
operaciones con titulosemigraaotraslatitudes. Esto resultaen unincremento
end costo de capital paralasempresas, eincide negativamenteen lainversion
y en la creacién de empleos bien remunerados.

5.5 Impuestos alariqueza

En términos econdmicos, lariquezaesequivaentea valor presentedel ingreso
generado por los activos netos de unapersona. Un impuesto sobre esabase es
entonces, conceptual mente, equivalenteaunimpuesto a ingreso. Sinembargo,
debido aproblemas obvios en lavaluacion del capital humano, losimpuestos
alariquezaserefieren alade caréacter fisico, queincluirialos activosreales,
talescomo tierra, construccionesy maguinaria; losfinancieros, como acciones
y bonos, y losbienes de consumo durabl e, esdecir, casas habitacidn, mobiliario,
enseresy automoviles, descontados los pasivos. Unavez excluido el capital
humano, la equivalencia antes mencionadase limitaalosingresos a capital,
gue de cualquier manera guardan ciertarelacion con la capacidad de pago de
los contribuyentes.

Concebidos de estamanera, losimpuestos alariquezapresentan, en principio,
cierto atractivo en términos de la equidad del sistemafiscal. En la parte de
equidad vertical, esto esresultado de que, presumiblemente, laconcentracion
delariquezaesmayor queladel ingreso, de maneraque aun con un gravamen
proporcional al valor de aguéllase consigue progresividad. Esta caracteristica
puedeincluso acentuarse si se excluyen delabase gravabl e activos de escaso
valor, lo cual también facilitala administracién del impuesto.

14 En el caso de Colombia, se reporta una caida de 47% en el nimero de cheques girados, mientras
que en Brasil la contraccion lleg6 a ser de 30%. Ver Coelho, Ebrill y Victoria Summers (2001).
5 Ver Albuquerque (2001).
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En lo relativo a la equidad horizontal, estos impuestos podrian compensar
deficiencias asociadas alamedicion, parafinesfiscales, del ingreso, aunque
esto supone que e valor de los activos es facilmente medible y verificable.
Este es el caso de muchas empresas, aunque dentro de ciertas limitaciones,
por lo cua algunos paises, incluido México, utilizan un impuesto al activo
orientado aincrementar laefectividad del ISR empresarial. En el caso delas
personas fisicas, €l impuesto alariqueza se justificaria por € hecho de que
ciertos componentes del consumo, como €l uso de una casa habitacion, son
dificilesde gravar.

En cierto modo, |os impuestos a la riqueza también favorecen la neutralidad
del sistemafiscal, yaque el gravamen marginal sobre el ingreso generado por
los activos sujetos al mismo resulta ser de cero.

Sin embargo, en todas estas dimensiones, |0s impuestos a la riqueza tienen
también limitaciones, por |o que, generalmente, su aplicacion presentagrandes
complicaciones de carécter practicoy esbastante nocivaparael desarrollo de
las actividades productivas.

En relacion con la equidad vertical, 1as limitaciones se derivan, entre otras
cosas, de que la riqueza fisica constituye una proporcion importante de la
riqueza total de los retirados, de las personas dedicadas a actividades
agropecuariasy de la clase media urbana, paralos cuales una elevada carga
fiscal seriadificil dejustificar. Asimismo, laobligacion de pagar €l impuesto,
independientemente del nivel de ingreso corriente, puede resultar
anormalmente onerosa para algunas personas, e incluso puede forzarlas a
liquidar activosen condiciones desventgjosas. En este sentido, convienetener
presente que para una gran variedad de activos, como la propiedad raiz,
incluidosagunos predios agricolas, lajoyeriay lasobrasdearte, € rendimiento
esta integrado mas por ganancias de capital que por € ingreso que éstos
generan.

Lo anterior, asi como otras consideraciones de tipo préactico, podriadar lugar

alaexclusién de ciertos activos de la base del impuesto, 1o cual por si solo
limitaria su capacidad de recaudacion. Por otra parte, en lamedidaen quela
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base gravabl e debe definirse en términos de | 0s activos netos de pasivos, una
vez que algunos de aquéllos quedan excluidos, la erosion en larecaudacion
se multiplica, dado el incentivo que tienen los contribuyentes de alinear sus
deudas con los activos que permanecen en la base del impuesto. Asi, no
resultaextrafialabajacapacidad paragenerar recursos publicos, caracteristica
delosimpuestos alariqueza en €l escaso niUmero de paises que los utilizan.

Laposibilidad de a canzar alos contribuyentes cuando € ingreso resultadificil
defiscalizar también presentasu propiaproblemética, debido alasdificultades
paravauar de manera precisa cierto tipo de activos. Es €l caso de aquellos
contribuyentes gue no estan sujetos atransacciones frecuentes, talescomo las
acciones de sociedades privadas, |0s activos personales, incluidos joyeriay
obras de arte, y los bienes raices. Sin embargo, |os problemas se extienden
incluso alos activos que se comercian en bol sas organi zadas para ese propésito,
debido al comportamiento caprichoso que caracteriza a los mercados
ocasionamente. Existen también dificultades administrativas asociadas a
tratamiento que debe darse alas patentesy aotros activosintangibles. Incluso,
debido principalmente a todas estas complicaciones de caracter practico, €l
uso de los impuestos a lariqueza es bastante l[imitado. Lo mas comun esla
imposicién aciertasformas deriqueza, como en el caso del impuesto predial
y de la tenencia sobre uso de automoviles. No obstante, estos gravamenes
pueden también entenderse como pagos en contraprestacion por € uso de
ciertos servicios publicos.

Desde €l punto de vistade la eficiencia, debido alarelacion entreingreso y
riqueza antes mencionada, un gravamen sobre esta Ultima puede dar lugar a
problemas de dobl e tributaci én, con consecuencias particularmente negativas
paralaformacion de capital . En este sentido, destacaque € impuesto a activo
gue prevalece en México es totalmente acreditable en el pago del impuesto
sobrelarenta. Por otraparte, e escaso uso de losimpuestos alariquezaen
diferentes paises da lugar a otro tipo de distorsiones, que en €l caso de los
impuestosal ingreso estan ausentes. Estas serefieren alaposibilidad de eludir
el gravamen con larel ocalizaci én geogréficade | os activos sujetos al mismo,
lo cual puede ser particularmente devastador en paises que, como México,
estan ampliamente integrados a los mercados internacionales de capital.
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Finalmente, s por razonesde carécter practico ciertos activos quedan excluidos
del gravamen, se favorece artificialmente la inversiéon en éstos, lo cual, en
general, limitalas posibilidades de crecimiento de la economia.
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6. El lado del gasto: los mecanismos legales e institucionales

Existen aspectos institucionales y legales sobre los que hay que trabajar
previamente parague lasreformastengan el impactoy el resultado deseados.
Mas alla de las caracteristicas que debe tener la reforma, es importante
responder alas preguntas:

a)  ¢Como garantizar quelareformafiscal seaefectivamenteredistributiva?
b) ¢Cdmo garantizar que €l gasto se aplique de manera eficiente?
c) ¢Cdmo garantizar que larecaudacion sea eficiente?

Una parte de la respuesta a estas interrogantes descansa en los elementos
institucionales y legales que cobijan la politica fiscal. En particular, es
importante trabajar en la modificacion y en la aprobacién de una Ley de
Presupuesto Federal porque de eso depende que el presupuesto se asigne, en
primerainstancia, con criterios de eficienciay equidad.

Con respecto al primer punto, hemos argumentado que, tradicional mente, el
gobierno federal harealizado una malalabor distributivaya que el gasto no
ha llegado en forma prioritaria a la poblacién pobre. Por €ello, es importante
incluir enlaLey de Presupuesto Federal unaclausulade equidad paralapolitica
de gasto socia en su conjunto, como se ha hecho en afios recientes paralos
programas sociaesdirigidos. Debe anotarse, sin embargo, que esto solo puede
darse de maneragradual; a algunos paises que lo han logrado les hatomado
mas de un década. De aqui laimportancia de establecer enlaLey un articulo
transitorio en este aspecto.

Por otro lado, parasaber si €l gasto se aplicade manera€ficiente, masallade
los problemas politicos'®, esimportante desarrollar indicadores de desempefio
del presupuesto publico. Estaes unatareadificil dellevar acabo, sobre todo
Si No se cuenta con un sistema de presupuestacion que permitahacerlo. Enla

16 Nos referimos a los problemas causados por grupos de presion.
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actualidad, a pesar de algunos intentos por modernizarlo, nuestro sistema es
obsoleto ya gue no permite costear las actividades del sector publico, sinlo
cual esdificil evaluar su eficiencia. Es hecesario, pues, cambiar radicalmente
la manera como se elaboran los presupuestos de egresos de la federacion.
Para evaluar € gasto en términos de su costo-efectividad, €l otro gran reto
serd garantizar la generacion y la transparencia de indicadores de impacto
adecuados. Estos indicadores facilitardn la evaluacion de la eficiencia del
gasto publico. Con ello, se tendran las condiciones necesarias, mas no
suficientes, para gastar mejor. Nueva Zelanda hallevado a cabo importantes
acciones en este sentido; México también lo debe hacer de manera més
profunda de como lo ha hecho hasta hoy através de su politica econémica.

También es necesario evaluar la pertinencia legal de manera que laLey de
Presupuesto Federal establezca responsabilidad fiscal en los tres érdenes de
gobierno, como sucede en otras naciones, para que las metas de balance
presupuestal incluyan atodo €l sector publico y no solo a gobierno central;
asimismo, se debera considerar laincorporacion de gjustadores automaticos
para que las variables econdmicas que influyen en el comportamiento de las
finanzas publicas evolucionen de forma distinta a la anticipada. Ademés, es
importante adecuar las cuentas publicas a las guias internacionales con €l
propésito de (i) medir lasituacion patrimonial del sector publico, (ii) registrar
€l gasto publico en términosdevengados, y (iii) clasificar las entidades publicas
en comercialesy no comerciales.

También esimportante gue se mejoren los sistemas de informacién del SAT,
de maneraguelainformacién puedareportarsey permitaelaborar losandlisis
necesarios paramejorade larecaudaciont’. En particular, debe trabajarse en
sistemas que puedan arrojar la informacién por sector, rama y actividad
econdmica, asi como por €l total recaudado por impuesto en cada entidad
federativa®. Este es un prerrequisito para elaborar cualquier reforma fiscal;
de otra manera, cualquier cambio se haria, en cierto sentido, “a ciegas’.

17 |La Subsecretaria de Egresos cuenta desde hace més de 6 afios con una pagina de Internet, con
informacion muy completa, mientras que la Subsecretaria de Ingresos no.
18 Sin estainformacién, el sistema de transferencias seguira siendo ineficiente.
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Ademas, ello permitiriamejorar los sistemas de auditoriaya que se dirigiria
mejor.

A pesar de que algunos de estos cambios pueden hacerse aun sin laaprobacion
del Congreso, es sorprendente que alin no se hayan realizado. El actual
gobierno, al iniciar su gestion, se mostré interesado por esta propuesta, pero
con €l tiempo parece haber perdido € interés. Por otro lado, es necesario
establecer claramente qué pasariasi |os objetivosno secumplieran, por alguna
causaimputablealapropiaadministracién publica. En principio, agui partimos
de la base de que las modificaciones institucionales y legales contienen una
serie deincentivos adecuados que coadyuvarian a cumplimiento delas metas.
En los casos extremos de incumplimiento imputable al funcionario
responsable, deben establecerse |as sanciones correspondientesen lalLey de
Responsabilidades delaAdministracion Publica Federal. De otramanera, las
reformas corren el peligro de no tener el impacto esperado. Con estos
elementos, la poblacién tendrd mayores garantias de que el pago de los
impuestos estara ayudando verdaderamente a solucionar los problemas de
distribuciony de pobrezaexistentesen € pais, asi como alaeficiente aplicacion
de los recursos.

Por dltimo, es importante redefinir el papel de los ingresos petroleros en el
Presupuesto de Egresos de la Federacién. La teoria sugeriria que la renta
petrolera deberia utilizarse exclusivamente en inversion productiva con alto
rendimiento social y/o econdmico, yague Son ingresos no recurrentes; por su
parte, l0s ingresos tributarios, que son recurrentes, deberian ser capaces de
financiar el gasto de operacion del gobierno (servicios de educacién y salud
incluidos). Alternativamente, parte de estos recursos pueden utilizarse parala
reduccion de la deuda pablica. En muchos paises, esto pasa con |0s ingresos
provenientes de la explotacion de recursos no renovables. Una adecuacion
legal en este sentido deberia también considerarse®® en la Ley Federal de
Presupuesto PUblico. Esdecir, deberiadeinvertirse en actividades productivas

19 El anteproyecto presentado por el PRI si contempla este aspecto, aunque serianecesario considerar
algunas salvaguardas.
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al menos 80% de larenta petrolera. Como se sabe, México ha gastado, por lo
menos en los Ultimos veinte afios, una buena parte del ingreso petrolero en
gasto corriente, 1o cual impide distribuir generacionalmente sus beneficios.
Baste con sefiaar que el promedio de la renta petrolera en la década de los
noventa, como proporcién del PIB, oscilaarededor de 5.5%, mientrasque el
gasto en inversion productiva es de tan solo de 2.5% del PIB, en promedio
(ver gréfica6.1).

En sintesis, creemos que s se cuidan estos aspectos, una reforma fiscal
integral® tendria muchas mas probabilidades de aprobarse y de rendir los
frutos esperados. Una reforma de tal magnitud no puede presentarse aislada
de todos sus componentes y como un aspecto solamente recaudatorio. Es, en
el fondo, unaparte detodo el aparato gubernamental y del proyecto denacion
gue queremos. No exageramos a decir que lareforma fiscal es el principal
cuello de botella de la economia nacional, muy por encima de la reforma
energética y la laboral. En todo esto, otro elemento fundamental es el
federalismo fiscal, que no se cubre aqui.

GRAFICA 6.1

Ingresos Petroleros vs Inversion Publica
(Proporcién PIB)

W Ingresos Petroleros/PIB

0.10 O Inversion/PIB

1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003

2 Estareformadebe considerar lamodificacion radical delasrel acionesfiscalesintergubernamentales.
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Unavez establecidos estos prerrequisitos de reformafiscal, es posible discutir
algun tipo de cambio. Insistimos en que una caracteristica adicional seriala
simplicidad, que minimizarialossistemasdeelusiony deevasiony facilitaria,
ademas, lalabor del SATZ.

2 Unareforma de este tipo siempre tiene que ser analizada a laluz de los grupos de presién que se
forman alrededor de ellos. Existen ejemplos en otros paises en |os que los principales opositores a
gue el sistematributario, sea simple y sencillo, son las agrupaciones de fiscalistas, que incluyen a
abogados fiscalistas y a contadores publicos.
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7. Opcionesdereformatributaria

Una caracteristica sobresaliente del sistema tributario mexicano es su bajo
nivel de la carga fiscal, que prevalece aun s se consideran las limitaciones
impuestas por un nivel reducido de remuneraciones ala mano de obra. Por
eso, el Estado se ha visto obligado a descansar de manera importante en los
recursos petrolerosy, en consecuencia, €l manejo de lasfinanzas publicas se
ha ido complicando dada la volatilidad de dichos recursos. Ademas, la
extraccion de recursos de PEMEX halimitado € desarrollo de laproduccion
de energéticos y ha puesto en riesgo su futuro.

Ante |la precaria situacion que prevalece en las finanzas publicas, asociada
tanto a aparente requerimiento de expandir € gasto publico en diferentes
areas, como a la necesidad de hacerle frente a diversas obligaciones
contingentes, el marco tributario conduce aun climade negocios quefavorezca
lainversion, yaquelae evada probabilidad de modificaciones en dicho marco,
en direcciones que por e momento no se encuentran acotadas, introduce un
elemento importante de incertidumbre en los procesos de planeacién de las
empresas.

En este sentido, urge poner en marchareformas que confieran permanenciaa
laestructuradeimpuestosy que generen losrecursos necesarios parafinanciar
niveles eficientes de gasto publico, y afrontar sin trastornos las diversas
obligaciones asumidas por €l sector publico.

Sin embargo, ante las oportunidades que brinda la reasignacion de las
erogaciones actuales y la incertidumbre en relacién con e monto de las
obligaciones contingentes—derivadatanto de deficiencias en las eval uaciones
disponibles, como de la posibilidad de atenuarlas modificando |os esquemas
vigentes de pensiones— es dificil precisar e monto de los recursos que habria
gue generar mediante reformas a sistema tributario.

Losesfuerzosdelareformadeben orientarse al desarrollo deun sistemafiscal

gue brinde solidez y permanencia a las fuentes de ingreso, y que ofrezca
flexibilidad frente alos retos que impone el manejo de las finanzas publicas,
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sin gue esto entorpezcala capacidad de crecimiento econdmicoy de creacion
de empl eos bien remunerados.

A este respecto, destaca que la principal deficiencia en relacién con lacarga
tributaria que prevalece en México se ubica en los impuestos a consumo.
Esta caracteristica permite fortalecer la recaudacion con un impacto minimo
sobre las posibilidades de crecimiento de la economia, ya que este tipo de
impuestos presenta ventajas, nada despreciables, en relacién con la
acumul acion de capital . Diversos estudios sobre el tema, reportados en Lucas
(2003), muestran que € impacto de descansar més enlosimpuestosa consumo
gue en los que gravan el ingreso del capital sobre la cantidad de activos
productivos de una economia puede ser de una magnitud importante, y se
exponen las diferencias en un rango que va de 30% a 60%.

Al comparar €l régimen fiscal de México con el de otros paises, se observa
gue, entérminos generales, las bases sobre las cual es esta estructurado nuestro
sistema(unimpuesto al ingreso, unimpuesto al valor agregado y un conjunto
l[imitado deimpuestos especial es), parecen suficientes paragenerar un sistema
tributario eficiente, flexibley con unael evada capacidad paraproducir mayores
recursos parafinanciar lastareas gubernamentales. A este respecto, resultade
particular importancia que, para generar condiciones favorables para €l
crecimiento, laextension de labase tributaria alas transacciones financieras
o alariquezasuele ser contraproducente, sobre todo en economias altamente
integradas a los mercados internacionales de capital, como es el caso de
México. Ademas, las complejidades administrativas implicitas en esos
impuestos no favorecen la generacion de fuentes permanentes de ingresos
publicos.

Una primera aproximacion a potencial de recaudacion de nuestro régimen
fiscal se derivadel Presupuesto de Gastos Fiscales que elaborala Secretaria
deHacienda. Este presupuesto serefiere alos montos que dejade recaudar €l
erario federal por concepto de tasas diferenciadas en | os distintos impuestos,
exenciones, subsidios y créditos fiscales, o bien tratamientos y regimenes
especiaesestablecidosen lasdistintasleyesque seaplicanen e nivel federal.
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El siguiente cuadro muestralas estimaci ones correspondientes a presupuesto
de 2003.

TABLA 7.1

Presupuesto de gastos fiscales 2003

Millonesde Estructura

Concepto % del PIB
pesos porcentual
Total 6.35 417,348 100.00
I mpuesto sobre larenta 3.27 215,152 51.50
Empresarial 1.56 102,277 24.50
Personas fisicas 172 112,875 27.00
Impuesto al valor agregado 1.89 124,305 29.80
I mpuestos especiales 0.82 53,641 12.90
Estimulos fiscales 0.37 24,250 5.80

Las cifras expuestas en € cuadro sugieren un sacrificio importante en la
recaudaci On, asociado alos conceptos yamencionados que explican, en buena
medida, labajacargafiscal que prevalece en el pais. Sin embargo, tomando
en cuentalametodol ogia utilizadaen laelaboracion del Presupuesto de Gastos
Fiscales, observamos que sus resultados no son necesariamente congruentes
con el potencial de recaudacion asociado a una reforma gque favorezca la
eficienciay laequidad del sistemafiscal del pais. Sélo se propone captar €l
sacrificio fiscal derivado de ciertos tratamientos, sin preguntarse sobre la
conveniencia de los mismos desde la perspectiva de unaestructuratributaria
bien disefiada. En este sentido, algunos delosrubrosincluidosen el calculo,
dificilmente constituyen opciones razonables para incrementar
permanentemente losingresos publicos. Tal esel caso de ciertas partidas que
corresponden a beneficios fiscales no recurrentes. En otras ocasiones, como
se discute acontinuacién, laeliminacién de alguno delosrubros queintegran
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el presupuesto de gastosfiscalesdarialugar aretrocesosen laequidad oenla
eficiencia del sistema tributario. De cualquier manera, el Presupuesto
constituye un punto de partida apropiado para evaluar el potencial de
recaudacion de diversas reformas.

7.1 Impuesto sobrelarenta

El sacrificio fiscal reportado en el Presupuesto se ubicaen 3.27% del PIB, lo
cual implica que, en ausencia de tratamientos especiales, |a recaudacion del
ISR seriade 8.5% del PIB, aproximadamente. Esta estimacidn contrasta con
otras que, con base en los indicadores de las Cuentas Nacionales, ubican el
potencia de recaudacion, solamentedelaparte empresarial, cercadeesacifra.
Sinembargo, en lamedidaen que en las Cuentas Nacionaleslas utilidades de
las empresas —denominadas excedente bruto de explotacion (EE)—se calculan
como un residuo, éstas deben incluir una proporcion importante de
remuneraciones implicitas alamano de obra en negocios de pequefia escal a,
asi como el rendimiento de una gran variedad de activos publicos, incluidos
los de PEMEX, que no estén sujetos al ISR, y la renta imputada en casas
habitaci 6n que son propiedad delasfamilias. En este sentido, lacifrareportada
como EE sobreestimalas utilidades gravables, y estambién incongruente con
el comportamiento de otrosindicadores delasempresas. Parael periodo més
reciente en que sereportael EE, correspondiente a2001, éste constituye cerca
de 60% del PIB. Suponiendo un rendimiento bruto para el capital de 14%,
integrado por 7% de depreciaciény el mismo porcentaje de rendimiento neto,
dicho excedente implica una relacién capital-producto ligeramente mayor
a4. Si larelacion capital-producto tuviese esta magnitud, la inversion fija
bruta, requerida sdlo para mantener constante el valor de los activos
productivosdelaeconomia, seriadel orden de 30% del PIB, cifraque contrasta
claramente con € coeficiente de inversion fija bruta-producto observado en
promedio durante |os Ultimos diez afios, que representa sdlo 18.6% del PIB.

Con base en estas consideraciones, la cifra que reporta el Presupuesto de
Gastos Fiscales parece un mejor indicador del potencial para fortalecer la
recaudacion del ISR. Sin embargo, dicha cifra contempla las escasas
deducciones personal es que preval ecen actualmente, los donativosy e régimen
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de deduccion inmediata del valor presente de la depreciacién de los activos
empresariales, cuyaeliminacion dificilmente constituye unaopcién interesante
para fortalecer la recaudacion. Si se descuentan estos conceptos, se puede
tomar como punto de partida del sacrificio fiscal e 2.80% del PIB, del cual
1.23% corresponde a | SR empresarial y 1.57% ade las personasfisicas. El
primero de éstos incluye, principalmente, el crédito fiscal al salario y los
tratamientos preferenciales conferidos a los sectores agropecuario y de
autotransporte. En el mangjo del crédito fiscal al salario, se haincurrido en
EXCEes0S que merecen corregirse, aunque seriaconveniente que esto sellevara
a cabo dentro de unarevision general de laforma en que estan definidos los
impuestos sobre productos del trabajo, como se comenta mas adelante. Por
otra parte, los tratamientos preferenciales constituyen un mecanismo poco
eficiente en términos de las politicas redistributivas que suelen perseguir las
autoridades, yaqueinducen un menor rendimiento social en el capital asignado
alos sectores beneficiadosy abren posibilidades de evasin en otros sectores.
Basta sobrefacturar en los sectores favorecidos para extender el beneficio a
otrasactividades. Asmismo, quedaladudade s esebeneficio quiere conferirse
independientemente del nivel deingreso delosinteresados; € actual régimen
lo incorpora a integrar €l ISR personal, que es progresivo, con el de las
personas morales. En este sentido, la eliminacién de los tratamientos
preferencial es constituye unaopcién interesante parafortal ecer larecaudacion,
con un potencial a este respecto del orden de 0.72% del PIB.

Sin embargo, dadas las complegjidades de tipo contable que se derivan del
régimen normal, paralas actividades del sector agropecuario algunos aspectos
de los tratamientos especiales podrian prevalecer, aunque éstos solo se
confieran a los productores de escasos ingresos, gue de todos modos daria
lugar aun potencia de recaudacién més reducido.

En cuanto alas personas fisicas, el sacrificio en recaudacion de 1.57% del
PIB incluye un conjunto de prestaciones socialesy ciertos pagos por servicios
laborales que son deducibles para el empleador y no gravables para €l
trabgjador. En muchos casos, el tratamiento preferencial que reciben estas
formas de remuneracién, desde un punto de vistatributario, no esfacilmente
justificable con base en principios econémicos. Si bien cuando se trata
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erogaciones obligatorias, como las contribuciones a IMSS, alasAforesy a
Infonavit, y cierto tipo de indemnizaciones, la exencion se justifica debido a
los escasos margenes paramanipular lacargatributariay aque las pensiones
derivadas de dichos fondos son gravables para el trabajador, aunque con una
deduccion demasiado elevada; en otros casos, como |os pagos por tiempo
extra, las gratificaciones o primas vacacionales, asi como |as contribuciones
alascgasdeahorroy otras prestaciones sociales, el tratamiento preferencial
Seconviertecasi siempre en un mecanismo paramanipular cargastributarias,
y restaequidad y eficienciaa sistemafiscal.

Lalegidlacion actual buscaatenuar laerosion gue generan las prestacionesen
labase gravable através de un subsidio, cuyo monto variaen direccioninversa
alaproporciéon deaguéllasenlaremuneraciontotal. Sinembargo, lapresencia
del subsidio haincrementado significativamentelacomplgidad administrativa
del impuesto.

Por otra parte, el subsidio, asi como el crédito al salario mencionado
anteriormente, guardatambién unarelaciéninversacon el nivel deingreso de
los trabajadores; esto, en la practica, provoca que unacantidad importante de
trabajadoresno pague ISR. En el caso del crédito al salario, e sacrificioenla
recaudacion calculado por la Secretaria de Hacienda es equivalente a 0.51%
del PIB. Asimismo, tomando en cuenta que |l as prestaciones constituyen cerca
de una tercera parte de las remuneraciones, el potencial de recaudacion
asociado a su incorporacion plenaalabase del impuesto resultainteresante,
como sugierelacifradel sacrificiofiscal antesreportada. Existen, no obstante,
prestaciones de caracter general, que son practicamente imposibles de
incorporar directamente a la base del ISR persona. Sin embargo, en estos
casos, larecaudacion podriatambién fortalecerse si seimponen restricciones
a otorgamiento de las prestaciones y que limiten el abuso por parte de los
contribuyentes.

Otra problematica del impuesto sobre la renta de las personas fisicas tiene
gue ver con que latasa del gravamen es altamente progresiva, 0 sea que da
lugar a tasas marginales elevadas, aun con niveles de ingreso moderados.
Esto, en el megjor de los casos, inhibe la creacion de empleos en el sector
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formal de la economia, propicia la evasion, y puede también afectar
negativamente diversas acciones encaminadas a aumentar |a productividad
de lamano de obra. En este sentido, con laincorporacién de las prestaciones
exentasy ciertasformas deremuneracion alabase del impuesto, seriatambién
indispensable reducir la elevada progresividad que muestra actualmente la
tarifa del impuesto personal para estratos de ingreso medio. Incluso, una
opcion interesante de reformaal | SR de las personas fisicas contemplariala
utilizacion delosrecursos derivados de laincorporacion delas prestacionesy
de otros pagos gue reciben un tratamiento especial ala base del impuesto,
parapromover unatarifaque genere menos distorsionesen el mercado laboral
y paraeliminar el impuesto sustitutivo del crédito al salario.

En untrabgjo reciente, Triguerosy Fernandez (2000) proponen unatarifaen
laque, al incorporar unaterceraparte delas prestacionesy otros pagos exentos
alabase del impuesto, larecaudaci dn permanece constante. En este gjercicio,
el crédito al salario permanece préacticamente inalterado, con el propdsito de
no incrementar de manera desproporcionada la carga tributaria de los
trabajadores con menores ingresos.  Sin embargo, se propone también una
mecanica para eliminar gradualmente los beneficios que confiere agud, 1o
cual a la larga permitiria la introduccion de una tarifa todavia menos
distorsionante. En términos generales, la tarifa de transicién confiere
reducciones en las tasas marginales de impuesto para |los estratos de ingreso
medio. En niveles de ingreso equivalentes a cinco salarios minimos, latasa
marginal sereduce de 17% a11%, mientras que paradiez salariosminimosla
reduccion es de 24% a 17%. De acuerdo con latarifaque prevaleceria, una
vez eliminado préacticamente todo el crédito al salario, de manera que éste
dgarafueradel pago del 1SR solamente alostrabajadores que ganan €l salario
minimo, |as tasas marginal es correspondientes alos niveles de ingreso antes
mencionados se ubicarian en 5%y 9%, respectivamente.

7.2 Impuesto al valor agregado

En el caso de este impuesto, € sacrificio fiscal identificado por la Secretaria
de Hacienda es equivalente 2 1.89% del PIB. Sin embargo, en esta cifra se
incluyelo correspondiente alas exenciones en servicios médicos, educativos
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y devivienda, cuya existenciatiene que ver mas bien con lasimetriacon que
el impuesto af ecta a diversas actividades, que con el conferimiento de algin
beneficio. Eliminando estos rubros, el sacrificio se reduce a 1.61% del PIB.
Existe, no obstante, la posibilidad de que aun esta cantidad sobrestime €
potencial de recaudacién asociado alaincorporacion de diversas actividades
al régimen general. En el caso de algunos rubros, € monto identificado como
sacrificio fiscal corresponde alo que se obtiene de aplicar latasageneral del
15% a una base calculada con informacion de las cuentas nacionales. Sin
embargo, € mismo procedimiento aplicado a una aproximacioén de la base
gue prevalece en la actualidad, arroja cifras de recaudacion que, aun con €l
fortalecimiento reciente en los ingresos provenientes del 1VA, se encuentran
alrededor de 40% por encimade lo efectivamente recolectado, y apuntan ya
sea a deficiencias en e uso de los indicadores de cuentas nacionales o a
problemas en laadministracién del impuesto. En relacion con lo primero, €
principa problemaradicaenlagran cantidad de supuestos que deben utilizarse
para hacer compatible |a base estatutaria del VA con el escaso grado de
desagregacién que presentan |l as cuentas nacionales. En este sentido, labase
del impuesto que se obtiene através de éstas es solo una aproximacion. Por
otraparte, en lamedidaen laque se eliminen los tratamientos preferencial es,
esposible quelaadministracion general del impuesto sevuelvamaseficiente,
y que sereduzca el margen entre la recaudacion efectivay la que se obtiene
con los indicadores de cuentas nacionales. En la evaluacion del potencial
parafortalecer larecaudacion, se incorporan las opciones que se presentan a
continuaci én, aungue en ausenciadeinformaci n més precisasobrelosefectos
gue tendria sobre esto una administracion méas simple del impuesto, optamos
por la utilizacion de un criterio conservador, de manera que nuestras
estimaciones deben ubicarseen € rango inferior delasverdaderas posibilidades
de generar ingresos publicos adicional es.

7.2.1 Opcion 1: tasa general de 15%
Laopcion degenerdizar laaplicacion delatasagenera del 15% alos productos
consumidos internamente que gozan del beneficio delatasaceroy alazona

fronteriza (donde actualmente el gravamen es de 10%), y eliminar el
tratamiento de exencion en servicios de transporte y espectéculos publicos,
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ofrece un elevado potencial de recaudacion adicional, que ubicamosen 1.32%
del PIB, inferior ala cifra reportada por la Secretaria de Hacienda debido,
probablemente, a la utilizacién de un mayor margen entre el resultado que
arroja la metodologia de cuentas nacionales y la recaudacion efectiva. Sin
embargo, cabe sefialar que este potencial defortal ecimiento enlarecaudacion
permanece practicamente inalterado si la eliminacién de la tasa cero en
alimentos se combina con al gunas medidas orientadas a proteger |laeconomia
popular, manteni endo también un grado razonable de generalidad en cuanto a
la base del impuesto. Estas medidas podrian incluir la conservacion del
régimen de tasa cero en la engjenacion de harina industrializada de maiz,
masa de nixtamal y tortilla, con lo cual, entre otras cosas, se evitaria que €
cambio enlabasedd IVA incidierasobree preciodelatortilla, y seprevendria
de estamaneraun problemaaltamente sensible desde un punto de vistapolitico.
Adicionamente, se podria conferir € tratamiento de exenciéon simple a la
venta de vegetales en estado natural, como frutas, legumbres y cereales no
industrializados. Esto Ultimo es, ademas, congruente conlaideadenoincurrir
en demasi adas complicaciones en laadministracion del impuesto, enlamedida
en que laventa de este tipo de productos resulta précticamente incontrolable
desde € punto de vistafiscal.

Por otraparte, €l potencial de fortalecimiento en losingresos publicos podria
ser mayor, en lamedida en que la eliminacién de tratamientos especiales dé
lugar a una mejor administracién del impuesto. Una reduccién de 10 puntos
porcentuales en latasa de evasion, que tipicamente se ha ubicado alrededor
de 40%, arrojaria, como minimo, en vistade |os supuestos conservadores que
estamos utilizando, 0.46% del PIB de recursos fiscales adicionales.

No obstante, en ausenciade un claro convencimiento por parte delapoblacién
de que los recursos fiscales estan siendo utilizados escrupulosamente en
beneficio de la sociedad, un aumento de tal magnitud en la recaudacion
posiblementeresultariadificil dejustificar. Asimismo, unincremento abrupto
en los ingresos fiscales podria presentar problemas en la coyuntura actual,
caracterizada por un bajo ritmo de creacién de empleos bien remunerados.
Desde esta perspectiva, si bien generalizar la tasa del 15% podria ser una
meta deseable en € largo plazo, en € futuro inmediato una tasa uniforme
inferior a ésa presenta algunas ventajas.

92



Analisis de las Finanzas Publicas en México

7.2.2 Opcion 2: tasa general de 12%

Dentro delasopcionesque parecen masfactibles, unatasauniformede 12%end

nivel federa, daria lugar a un incremento en la recaudacion de 0.83 puntos
porcentuales del PIB, contemplando en este calculo tanto la iminacion de la
tasa cero en aimentos y medicinas —con |as excepciones antes mencionadas- y
delas exenciones en servicios de trangporte y espectacul os publicos, asi como la
me oriaenlaadminigtraciénincorporadaenlaopcion 1. Sinembargo, adiferencia
de laprimera propuesta, suimpacto sobre los recursos de las familias seriamas
moderado. Por otraparte, cabe sefidar quedentro delamismaldgicaqueorienta
a esta opcidn, una tasa uniforme de 9.6% dejaria la recaudacion practicamente
indterada, lo cud podriatener cierto mérito s se contempladentro deun programa
de mediano plazo, en d que cadaafio latasageneral aumentara en determinados
puntos porcentual es, aunque de cua quier manerase estariadesaprovechando un
mecanismo €ficiente para fortal ecer larecaudacién en un plazo breve.

7.2.3 Opcion 3: tasa 5% en alimentosy medicinas

Esta modalidad seguramente daria lugar a menor resistencia politica que la
considerada en laopcion 2, y tendria ademas la ventaja, también aplicable a
esta opcion, de reducir € monto y la cantidad de los reembolsos en los que
tiene que incurrir actualmente la autoridad con el manejo de latasa cero, lo
cual puede constituirse en un mecanismo adicional para fortalecer la
recaudacion. EI monto de recursosfiscales que generaestaopcion esdel orden
de 1.18% del PIB, incorporando en este calculo la eliminacion de las
exenciones en servicios de transporte y espectacul os publicosy lamejoriaen
administracion, contempladas en las opciones 1y 2.

7.2.4 Opciodn 4: sustitucion del régimen de tasa cero por € de
exencion

Finalmente, en la cuarta opcion se propone sustituir € tratamiento de tasa
cero en alimentosy medicinas por €l de exencion. En este caso, el potencial
paraincrementar larecaudaci on resultamasreducido: arededor de 0.57 puntos
porcentuales del PIB de acuerdo con nuestras estimaciones. Asimismo, enla
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medida en que el tratamiento de exencion confiere ventajas a los productos
importados, habria que complementarlo con la imposicion de aranceles, 1o
cua podria generar fricciones en el caso de los productos provenientes de
paises con los que México tiene firmados acuerdos de libre comercio. Cabe
sefidar que, si bien los aranceles contravendrian solo la forma de dichos
acuerdos, se debe juzgar la conveniencia de introducir cambios gque pueden
dar lugar a otras alteraciones que afina de cuentas resten atractivo a estos
mecani smos que han desempefiado un papel fundamental en el desarrollo del
pais en los ultimos afios.

7.3 Impuestos especiales

LaSecretariade Haciendacalculael sacrificio fiscal asociado alosimpuestos
especialesen el equivalente a0.82% del PIB. Sin embargo, también en este
caso, laeliminacion de algunos de | os tratami entos especi a es que contempla
lametodologia utilizada en € célculo del Presupuesto de Gastos Fiscales no
resulta necesariamente apropiada como opcién de reformatributaria, ademéas
de que algunos elementos que integran el sacrificio en recaudacion no
constituyen fuentes paraincrementar permanentemente larecaudacion. Estos
ultimos reducen el sacrificio a0.79% del PIB. Por otra parte, en € caso de
México, algunas fuentes interesantes de recaudacion, no contempladas en el
Presupuesto, se encuentran desaprovechadas. Asimismo, lalegidacion reciente
de losimpuestos especiales se hadebatido entre el uso de cuotasfijasy tasas
ad-valorem, sin contarse a la fecha con una combinacion gque favorezca la
simplicidad administrativa y el fortalecimiento de la recaudaciéon. A
continuacién se discuten estos puntos.

7.3.1 Ampliacion dela base

El consumo de el ectricidad, |os serviciostel efonicosy posiblemente también
€l uso de agua por parte de las familias presentan caracteristicas apropiadas,
en términos de simplicidad administrativa, baja elasticidad de demanda y
escasa incidencia sobre las decisiones de inversiéon, para ser sujetos a un
gravamen especial orientado afortalecer losingresos publicos. Sin embargo,
de manerahastacierto punto irdnica, en algunos casoslastarifas por consumo
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de electricidad y agua se encuentran subsidiadas, o cual sugierelapresencia
de importantes obstaculos de carécter politico en la instrumentacion de
impuestos especiales. Con estas condiciones, la racionalizaciéon de los
subsidios seria unamejor alternativa para fortal ecer 1os ingresos publicos.

Por otra parte, no es dificil imaginar que en el futuro cercano las
telecomunicacionesy € sector eléctrico se encuentren en procesosdereforma,
lo cual también representariaun obstacul o paragravar estosservicios. Incluso,
la incorporacién reciente de algunos servicios relacionados con las
telecomunicaciones a |la base de los impuestos especiales podria ser
cuestionable. Esta consideracién reduciria el potencial de incremento en la
recaudaci én en impuestos especial es que toma como base el Presupuesto de
GastosFiscalesde 0.79% del PIB a0.59% del PIB, yaque dicho Presupuesto
incluye laextension del impuesto especial a otros servicios similares.

Lamismaldgicase aplicariaa nuevo gravamen alas bebidas elaboradas con
fructuosa, cuyo propdsito, aparentemente, es € de conferir beneficios a la
industria azucarera nacional. Independientemente de si éstos se justifican o
no, el impuesto constituye un mecanismo muy inferior para promover ese
propdsito. Con esto, el potencia de incremento en la recaudacion quedaria
en 0.40% del PIB —removiendo unimpuesto especial que gravariaatodoslos
refrescos—, € cual contempla sblo la extension del impuesto especia alos
combustiblesal gasL. P. Unaposible desventajade gravar el gasL. P, seria
gue se favoreceria € uso de fuentes alternativas de energia, como la lefia,
cuyas consecuencias desde €l punto de vista del medio ambiente podrian ser
funestas. En este sentido, no contemplamos ese gravamen dentro de las
opciones parafortalecer larecaudacion

Con base en lo anterior, més que una ampliacion de la base de losimpuestos
especiales, paralo cua las opciones disponibles no parecen razonables, por
lo menos en el corto plazo, e esfuerzo de reforma seria méas redituable en la
racionalizacion de la misma, y eliminando los gravamenes sobre ciertos
servicios relacionados con las telecomunicaciones y |as bebidas el aboradas
con fructuosa, lo cual implicaria una reduccion en la recaudacion de 0.08%
del PIB.
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Sin embargo, existen también tratami entos especial es en el impuesto especial
sobre €l diesel, conferidos a usuarios del sector agropecuario y de ciertos
rubros del transporte, los cuales integran précticamente la totalidad del
sacrificio fiscal que calcula la Secretaria de Hacienda en relacion con los
estimulos fiscales. La eliminacion de estos beneficios arrojaria 0.23% del
PIB en recaudacion adicional.

7.3.2 Utilizacion de cuotasfijasy tasas ad-valorem

Como se menciond anteriormente, la legislacion vigente en México se ha
debatido entre el uso de cuotasfijasy detasas ad-valorem, y en laactualidad
prevalecelasegundade esasopciones. El principal problemacon estapolitica
Se encuentraen que, dado que lastasas aplicables en losimpuestos especiales
generalmente son elevadas, existen grandesincentivosalaevasion alo largo
delacadenaproductiva, y se utiliza, por g emplo, lasubfacturacion. En este
sentido, lacombinacion de unacuotafija, aplicadaen las primeras etapas del
proceso productivo, y una tasa ad-valorem moderada podria fortalecer la
recaudaci on.

Esta opcién podria ser particularmente apropiada en el caso de las bebidas
alcohdlicas, en las que la cuota fija podria utilizarse para penalizar a los
productos con un alto contenido de alcohol, dejando alas bebidasfermentadas
solamente con el gravamen ad-val orem reducido.

7.4 Régimen fiscal de PEMEX

|dealmente, el régimen fiscal de PEMEX deberia estar organizado sobre las
siguientes consideraciones:

e Existen rentas asociadas a la extraccion de hidrocarburos, las cuales
constituyen |a explotacién de parte del patrimonio de lanacion

e Sus activos netos son propiedad del Estado

e Sinembargo, a igual queen el caso delos activos del sector privado,
el rendimiento de aquéllostendriaque estar sujeto a pago del impuesto
sobre larenta
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Con base en esto, un esquema fiscal apropiado, independientemente de lo
relativo alos impuestos especialesy al VA, contemplaria:

e Laextraccion delasrentas

e Unaremuneracion a Estado por € uso de sus activosy

o El pago de un impuesto sobre larenta, definido sobre bases similares
alas que se aplican alas empresas privadas.

El régimen actual incorporaalgunas delas caracteristicas de este esquema, en
la medida en que existe un aprovechamiento sobre rendimientos excedentes
gue se encuentradirectamente rel acionado con ladiferenciaentrelacotizacion
internacional del crudoy un precio dereferencia, lo cua es, hastacierto punto,
congruente con un mecanismo de extraccion derentas. Asimismo, € impuesto
a los rendimientos petroleros comparte varias caracteristicas con el 1SR
empresarial. Sin embargo, el grueso de los gravamenes sobre PEMEX gira
alrededor del derecho sobre hidrocarburos, que se determina simplemente
con la aplicacion de un porcentaje fijo a las ventas de hidrocarburos y
petrogquimicosaterceros, conlo cual laincorporacién delostres puntos antes
mencionadoses, en el meor delos casos, bastante opaca. Estapolitica, ademas,
halimitado laexpansion delaparaestatal y ha puesto en riesgo su contribucion
futuraalosingresos publicos.

Sin embargo, laaplicacion de los tres factores antes sefial ados no esta exenta
de problemas. Una evaluacion precisa de las rentas presenta enormes
complejidades, debido, entre otras cosas, aladiversidad que prevaleceenlos
costos de extraccion y de exploracion. Asimismo, larentabilidad delosactivos
No se encuentra estrictamente determinada por criteriosmercantiles, y plantea
también problemas rel acionados con laeval uaci 6n de dicharentabilidad, por
lo quelas utilidades de laempresadificilmente servirian de solucion. Por otra
parte, aun Si se contara con una evaluacién satisfactoria del rendimiento de
los activos netos, la transferencia de éste a la Federacidn dejaria sujeta la
politicadeinversién delaparaestatal alacapacidad de cabildeo delosagentes
involucrados en la misma.
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No obstante, se debe reconocer que varios de | os problemas asociados con €l
régimen fiscal de PEMEX se encuentran estrechamente ligados a cuestiones
relacionadas con el gobierno corporativo de |la paraestatal, las cuales, en
principio, deberian ser abordadas por separado a través de un conjunto de
normas que transparenten sus operaciones, y aislandolas, en lamedidadelo
posible, de cuestiones de carécter politico.

De contarse con un marco adecuado de gobierno corporativo, los pagos de
PEMEX ala Federacion podrian estar estructurados sobre |os tres factores
enunciados anteriormente, con las siguientes bases:

e El rendimiento delosactivosdel Estado podriadeterminarse aplicando
un porcentgjefijo al valor neto delos mismos, excluidalaevaluacion
de las reservas de petréleo crudo y gas natural, y latotalidad de éste
seriatransferido alafederacion

e Lasrentas sefijarian con base en la diferencia entre las cotizaciones
internacionales de crudo y de gas'y |os costos medios de extraccion,
incluidos solo los gastos de operacidon que sean estrictamente
necesarios, |0s pagos de intereses y el rendimiento de los activos del
Estado, asi como una partidarel acionadacon | os gastos de exploracion

e Finamente, € impuesto sobrelarentaseriacal culado sobrelasmismas
bases que utilizan lasempresas privadas, y €l pago del rendimiento de
los activos del Estado seria 100% acreditable contra el mismo

L os elementos especificos de estas bases podrian definirse una vez que se
cuente con un marco mas preciso sobre la organizacién de la empresa. Sin
embargo, un régimen fiscal organizado sobre dichas bases posiblemente
resulte, al igual que el régimen actual, en unatransferencia excesiva de los
recursos de PEMEX alafederacion, con lo cual los problemas que aquejan a
lapoliticade inversion de la paraestatal permanecerian. Sin embargo, dicha
politica podria ser atendida dentro del marco general de presupuestacion del
gobierno que deberiacontemplar en laasignacion delosrecursosdeinversion
larentabilidad social de los proyectos de PEMEX en relacién con lade otros
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proyectos publicos. Asimismo, los fondos para las tareas que lleva a cabo
PEMEX con propésitos de caracter eminentemente social, podrian ser
determinados con base en 1os méritos de esos programas y en comparacion
con los de otros programas similares.

7.5 Conclusion

La suma de las estimaciones anteriores arroja un potencial de recaudacion
adicional que fluctiaentre 1.7 y 2.7 puntos porcentuales del PIB, integrado
por 0.7 puntosen & | SR empresarial, 0.2 en impuestos especialesy entre 0.8
y 1.8 puntos en IVA, de acuerdo a cua de las distintas opciones sea
seleccionada. Esta cifra podria parecer modesta en vista de la problemética
gue afrontan las finanzas publicas en la actualidad. Sin embargo, existen
también otras alternativas para fortalecer los ingresos del gobierno, no
contempladas explicitamente en este documento, relacionadas con los
impuestos estatales y municipales y con la politica de precios y tarifas que
manejael Ejecutivo. Por otraparte, las opciones planteadastienen laventgja
de orientar la cargafiscal haciael consumoy de remover distorsionesen los
impuestos al ingreso, |o cual resulta superior en términos de lapromocion de
un entorno que favorezca el crecimiento comparado con otras alternativas
parafortalecer los recursos publicos. Se debe también tener presente quelos
niveles de recaudacién con los que cuentan los paises industrializados han
sido factibles solo después de varias décadas de progreso, a lo largo de las
cualeslos gravamenes sobre losingresos |aboral es, unavez que estos Ultimos
rebasan cierto umbral, se han convertido en una fuente importante de
recaudacion. En este sentido, |as propuestas contempl adas en este documento
también contribuirian, alalarga, acontar con mayores recursos fiscales.

Cabe también aclarar que el rango antes mencionado para fortalecer la
recaudacion contempla, en buena medida, lo que es factible llevar a cabo
dentro del universo de los contribuyentes registrados. Queda en este sentido
la incorporacién de un sinnimero de actividades informales a la base de
contribuyentes como unafuente adicional de fortalecimiento en losingresos
publicos. Las propuestas planteadas en este documento en algo contribuyen a
esta tarea, en la medida en que una mayor cobertura del IVA reduce las

99



Foro Consultivo Cientifico y Tecnol 6gico

posibilidades de evasiéon. Asimismo, un impuesto al ingreso personal menos
oneroso, tanto en términos pecuniarios como administrativos, facilitaria la
incorporacién de nuevos contribuyentes. Sin embargo, para que cuente con
un mayor soporte politico, cualquier iniciativa de reforma tributaria deberia
ir acompafiada por medidas paracombatir frontalmentelainformalidad, tarea
en la cual posiblemente se requiera del apoyo de las autoridades estatales y

municipales.
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8. Consideracionesjuridicas sobrelasalternativasdereforma
fiscal

En el capitulo que plantea |as diferentes operaciones de reforma fiscal, se
apuntan |os efectos econdmi cos que en cada caso se generarian. Latraduccion
juridica de esas medidas tendra que hacerse en los términos de la decision
gue para cada caso se adopte.

En este documento no proponemos | aredacci on especificade ningun precepto
fiscal, y solo noslimitamos aidentificar las disposiciones cuyamodificacion
se hara necesaria, una vez gque hayan sido establecidos con precision los
contenidos sustantivos de lareformafiscal alos que serefiere este estudio.

Las reformas planteadas en el capitulo precedente indican que es necesario
realizar algunos cambios a marco legal financiero mexicano.

Para garantizar que e gasto publico se aplique de manera eficiente y con
equidad, se requiere modificar los articulos 13, 18, 25y 38 de la Ley de
Presupuesto Federal, ademas de establecer un articul o transitorio en estaley,
para que opere de manera gradual la clausulade equidad en el gasto social.

Conreferenciaa mejoramiento de larecaudacion através de estimulosalos
auditoresy cobradores, esnecesario modificar €l articulo 5° fraccion 1V dela
ley del SAT. Respecto alamejora de los sistemas de informacion tributaria,
se debe modificar e articulo 7° fraccion XV delaley del SAT.

Dentro del epigrafe intitulado Opciones de reforma tributaria, se menciona
quelainseguridad juridicadelosinversores sedebealaaltaincidenciadelas
modificaciones al marco juridico tributario. Para evitar ese problema, es
necesarialamodificacion delosarticulos 7° fraccion X1 delalLey del SATy
39 fracciones |, 11 y I11 del Codigo Fiscal de la Federacion. Al respecto, los
tribunal es han establecido recientemente que son constitucionales las reglas
técnico-operativasque el poder legidativo facultaaemitir alossecretariosde
estadoy cuyo propésito seafacilitar laaplicacion especificadentro del campo
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de atribuciones de una Secretaria®? En este sentido, la Secretaria de
Hacienda debera emitir las resoluciones de caracter general que contengan
Unicamente reglas técnico-operativas y no de otra indole, como se ha hecho
hastalafecha.

8.1 Impuesto sobrelarenta

En este apartado se ha considerado conveniente reducir los subsidios y los
tratamientos preferenciales otorgados a |os sectores agropecuario y de
transporte. Con ese propdsito se requiere, en primer término, modificar €l
crédito a salario del trabajo subordinado, de acuerdo con los articulos 113
altimo parrafo, 114, 115, 116 fracciones | y |11, 119 delaLey ISR.

Por otro lado, se observan losregimenes preferencial es otorgados al os sectores
agropecuario y de transporte. Antes de abordar este rubro, hemos de indicar
que la Ley del Impuesto sobre la Renta comprende como sujetos pasivos
dedicados a estos sectores a las personas morales, alas personas fisicas con
actividadesempresarialesy profesionales, y alaspersonasfisicas del régimen
intermedio con actividades empresariales. De manera que es necesario
correlacionar y modificar losarticulos 11 parrafo segundo, 30 parrafo cuarto,
130 fraccion 11, segundo 11, 136 segundo parrafo, y transitorios LXXXV 'y
LXXXVI.

8.2 Impuesto al valor agregado

En relacidon con este impuesto al consumo, las consideraciones se han
identificado con las mismas del impuesto sobre la renta, enfocadas a la
eliminacion de los beneficios fiscales; de tal guisa, las diversas opciones
contempladasen € capitul o anterior estan dirigidasamodificar |asexenciones
y latasa cero, de acuerdo con los articulos 2°-A, 2°-C, 20, 25y 29 delaLey
del Impuesto a Valor Agregado y de su reglamento, en los preceptos 1°, 4°,
6°, 7°y 8°.

22| as gjecutivas del Pleno X11/2002 Y X1V/2002, publicadas en el Semanario Judicial en
noviembre de 2002, de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
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8.3 Impuestos especiales

Es conveniente sefialar que la primer propuesta de este epigrafe se dirige a
ampliar la base gravable de forma paulatina; para lograr este propésito, se
requiere reformar los siguientes articulos: 1° parrafos primero y segundo, 2°,
2°-A, 11y 14 delalLey del Impuesto Especial sobre Producciény Servicios,
y losarticulos, 1° A, 3°, 10y 13 fraccion | de su reglamento.

Con € proposito de intercambiar las tasas fijas y las tasas ad-valorem se

deben modificar lossiguientes articulos: 2°, 2° A, 2° B, 11, 14, 24y 25,y de
laley del IEPSYy su reglamento los articulos 1° A, 3° y 10.

8.4 Impuestos a los combustibles

Para eliminar el tratamiento especial a sector agropecuario se requiere
modificar el articulo 11 segundo y tercer parrafo, delaley del IEPS.
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