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Presentacion

En los Ultimos afios se ha producido un acercamiento importante entre la comunidad
cientificay loslegidadores. Estos acercamientos han sido formalizados con lafirma
de convenios de asesoria del Foro Consultivo Cientifico y Tecnolégico y de la
Academia Mexicana de Ciencias con las Camaras de Diputados y de Senadores.
Consultasy asesorias se han llevado a cabo sobre medicinagendmica, bioseguridad,
materiaes toxicos, deducciones impositivas a empresas que invierten en cienciay
tecnologia, asuntos presupuestales y otros temas.

Lareformafiscal esun temade primeraimportancia parael pais. Partidos politicos
y la opinion publica estén de acuerdo en la necesidad de aumentar 1os ingresos del
Gobierno Federal con el fin de mantener, o incrementar, €l gasto social. Sin embargo,
no hay acuerdo en como lograrlo. Con € fin de contribuir constructivamente en
este debate, € Foro Consultivo Cientifico y Tecnolégico y la Academia Mexicana
de Ciencias convocaron a un grupo de alto nivel académico coordinado por € Dr.
Carlos Elizondo, Director de Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, €
Dr. Arturo Fernandez, Rector del Instituto Tecnoldgico Auténomo de México y por
el Dr. Diego Vaadés, Director del Instituto de Investigaciones JuridicasdelaUNAM.

Este “Andlisis de las Finanzas Publicas en México” es € resultado del trabajo
realizado. M&s que sugerencias concretas, €l documento analizadiferentes escenarios
gue deben ser considerados tanto en una reforma hacendaria, como en unarevisiéon
del gasto publico. Vae la pena recalcar que € trabajo fue realizado en e espiritu
que prevalece en nuestras organizaciones cientificas. con completa independencia
de los poderes publicos y geno ainfluencias partidistas.

Presentamos el trabajo aloslegisadores, en particular alos miembrosdelaComision
de Hacienda de la Camara de Diputados, y a otros grupos interesados, esperando
provea elementos Utiles parala dificil e importante discusion de la Reforma Fiscal.

Dr. José Antonio de la Pefia
Coordinador del Foro Consultivo Cientifico y Tecnoldgico y
Presidente de la Academia Mexicana de Ciencias
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1. ;Son sostenibles las finanzas publicas en M éxico?

Las finanzas publicas de un pais son sostenibles cuando la estructura de los
ingresos y del gasto publicos permite que la deuda publica total, expresada
como porcentgje del producto interno bruto, decrezca en el tiempo.

Determinar s las finanzas publicas son sostenibles es un gjercicio complgo,
ya que requeriria conocer, 0 a menos estimar, el comportamiento de las
finanzas publicas en los afios futuros. Unarespuesta parcial ala sostenibilidad
se obtiene analizando la estructura contemporanea del presupuesto publico
para determinar el rumbo de la deuda publica.

En México, la deuda publicatotal reconocida por el gobierno de 41.7% del
PIB (incluye deuda publicatradicional, IPAB, banca de desarrollo, Pidiregas,
fondosy fideicomisos, y apoyo adeudores) es apenas sostenible bajo supuestos
razonables de tasas de interés y de tasas de crecimiento de la economia. Un
superdvit primario gjustado del 0.8% del PIB, como & que se estima que se
registr6 en 2001, resultaria suficiente para mantener fijo el nivel de
endeudamiento, siempre y cuando las tasas internacionales de interés se
mantuvieran entre 4% y 5% en términos reales o que € crecimiento de la
economia no se viera retrasado.

Sin embargo, de no darse un cambio sustancial enlaestructuradelosingresos
publicos, resultaria poco factible registrar en cinco o diez afios balances
publicos en estos niveles, debido, fundamental mente, acompromisos de gasto
incurridos con la reforma a Sistema de Ahorro para € Retiro (SAR), asi
como en otros renglones del gasto. Lasituaci én puede agravarse todaviamas
s continan las presiones paraincrementar €l gasto publico en diversosrubros.

Por otro lado, se debe considerar también que ladeuda publicareconocidano
contempla todas las obligaciones del gobierno. Tan sdlo en lo referente alas
pensiones de trabajadores publicos, el Estado se enfrenta con pasivos
contingentes sumamente el evados. Existe unagran disparidad en laestimacion
de este rubro, que oscila entre un 88% Yy un 160% del PIB. El gobierno tiene,
ademas, otros tipos de pasivos contingentes, como los derivados del
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endeudamiento publico de estados y municipiosy los del déficit actuarial en
€l rubro de salud del sistema de seguridad social.

Reconocer estos pasivos llevaria a una situacion muy comprometida.
Suponiendo que el producto interno creciera a 3.2% y que la tasa real de
interés promedio que pagael gobierno sefijaraen 4%, serequeririaun superdvit
primario gustado superior a 1% para evitar que larelacion deuda
publica-PIB creciera de forma explosiva

Parahacerle frente aesta situacion, el gobierno podriatrabajar en dos frentes.
El primero, atravésde un esfuerzo fiscal que genere un mayor ahorro publico.
Como se discute en este documento, una condicion necesariaparalograr dicho
esfuerzo eslaredlizacion de unareformafiscal que proveade mayoresingresos.
El segundo, mediante la reduccién de los pasivos contingentes a través de
reformas alos sistemas publicos de pensiones. Entre otras medidas, se pueden
citar € incremento en la edad de jubilacion y € aumento en la contribucion
de los trabajadores al sistema.
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2. Las necesidades de gasto publico

2.1 ¢Por qué unareforma fiscal?: €l punto de vista del gasto

Se considera que en México hay dos enormes rezagos que reguieren atencion
inmediata, ademés del de los pasivos contingentes referidos arriba:

1. Losrezagossociaes,y
2. Losrdativos alainfraestructura para el desarrollo.

A) Pobreza y distribucion del ingreso
Los rezagos sociaes se ilustran claramente a través de algunos indicadores:

Unade cadacinco personas en M éxico es extremadamente pobre (20%
de la poblacion sufre pobreza alimentaria).

Una de cada dos personas en México es pobre (53% sufre pobreza
patrimonial).

La desigualdad del ingreso en México es dta, con un coeficiente de
Gini de 0.56 (&l 10% maés rico de la poblacién en México recibié mas
del 40% del ingreso en 2000).

Esta disparidad también se reflgja regionalmente: mientras que €l
Distrito Federal, el Estado de México y Nuevo Lebn producen poco
mas del 40% del producto interno bruto del pais, Chiapas, Guerrero,
Hidalgo y Oaxaca alcanzan arededor del 7% del mismo indicador.

L os pobres se localizan principalmente en e sur de México.

En la década de los noventa (especiamente después de 1994), el gobierno
mexicano realiz6 importantes inversiones en e sureste del pais. La mayor
parte de estainversion, si no toda, sedirigié hacialamejorade capital humano
(educacion y salud).

A pesar de estasinversiones, losresultados no se han reflejado en €l desarrollo

econdmico del sureste. Ello obedece, fundamentalmente, a que el capita
humano no encuentra acomodo labora en la misma region, por lo que se ve

11
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obligado aemigrar hacia destinos donde se ofrecen puestos de trabajo. Estos
destinos han sido basicamente tres: € norte del pais, €l Bgjio y centro del
pais, y los Estados Unidos. Por €llo, las externaidades positivas o beneficios
gue se generan por un mayor capital humano, no las recibe e sur, sino los
destinos recién anotados.

De todo esto se desprende que, ademés de los programas de combate a la
pobreza, es necesario crear empleos, particularmente en laregién del sureste
del pais. Paraé€llo, es necesario revisar dos puntos:

1. Reconocer que, en parte, lainversion se hadirigido a nortey al Bajio
dedl pais debido a que existe la suficiente infraestructura (carreteras,
electrificacion, telecomunicaciones) como para establecer plantas,
fébricas, consultoras, etcétera, mientras que el sur se encuentra
castigado en ese sentido; esto es, en el norte se generan empl eos porque
existe infraestructura fisica necesaria para la inversion privada

2. Existe una serie de subsidios al agua, a bombeo agricolay a la
electricidad que favorecen fuertemente al nortey que distorsionan los
precios relativos, con lo que se elimina la ventaja comparativa
(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 dindmicas de divergencia entre norte y sur
acentuadas por laaperturacomercial con el mercado norteamericano,
iniciada desde 1986 y consolidada a través del TLCAN.

Lo anterior sugiere que es indispensable;

P Dotar d sur demodernainfraestructuracarretera, ferroviaria, portuaria,
aeroportuaria, etcétera, que lo conecten con el norte por tierray con
el resto del mundo por airey agua, deta maneraque existael incentivo
deinvertir en laregién y con ello generar empleos; asi, la formacion
de capital humano generaria las externalidades positivas en la propia
region.

12
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P Revisar laestructura de subsidios en materia de el ectricidad, bombeo
agricola, etcétera de manera que | os precios relativos norte-sur no se
distorsionen.

P Megorar la calidad de la oferta publica en educacion y salud para
asegurar que los subsidios a la demanda que ofrece Progresa tengan
el impacto deseado en sus beneficiarios.

Desde nuestro punto de vista, € problema de la pobrezay de la desigualdad
del ingreso en México sedebe aqued Estado, apesar de que haincrementado
considerablemente el gasto social como porcentgje del PIB, hasido incapaz
de revertirlo por medio de una politica fiscal eficaz, ya que ésta no es
suficientemente progresiva en el neto.

b) Lainfraestructura

Lainversion publica general del pais en otros rubros también se harezagado
de manera dlarmante, y con ello se ha frenado el crecimiento econdmicoy la
creacion de empleos.

Lainversion publica como proporcién del PIB ha disminuido de més de 6%
enlas décadas delos setentay ochentaapoco masdel 2%, aunque se reconoce
gue en este periodo existian numerosas paraestatal es que consumian parte de
estainversion. Es evidente que lainversion es baja, en comparacién con otros
paises industriaizados de la OCDE.

Por otro lado, €l gasto corriente, generalmente contraparte del gasto en
inversion, ha experimentado incrementos notables, sobre todo durante los
ultimos dos afios de la actual administracion. También los gobiernos
subnacionales han incrementado € gasto corriente. Es importante revertir
esta situacion.

En suma, en la Ultima década, lainversion publica ha sufrido una merma muy
importante que urge resolver.

13
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2.2 Federalismo fiscal: una evaluacion del lado del gasto

Tres son las razones por las que consideramos que € sistema federal no
cumple con su objetivo:

1. Indefinicidn de responsabilidades: unaencuestarevelaquelapoblacion
no sabe qué nivel de gobierno es el responsable de las distintas
actividades publicas.

2. Inadecuado sistema de transferencias que ni resarce, ni compensa.

3. Inapropiada politica publica en € nivel federa que no coadyuva a
reducir las brechas regionales. La inversion publica federal se dasin
una planeacion para compensar a las regiones més necesitadas, sin
una evauacion de proyectos tomando en consideracion € beneficio
social. En el estudio argumentamos que, cuando se planean los
proyectos publicos de inversién, se toma en cuenta Unicamente la
evaluacion costo-beneficio econémico y no social. Asimismo, la
politica de subsidios en una serie de servicios, que incluyen
electricidad, bombeo agricolay agua, distorsionalos preciosrelativos,
lo que favorece artificialmente e desarrollo de la regidn norte del
pais.

14
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3. Comparaciones internacionales de carga tributaria

Constituyen una herramienta estandar para el andlisis de los regimenes
tributarios. Sin embargo, presentan limitaciones en la evaluacion de algunas
de sus dimensiones debido a que:

Dificilmente capturan cuestiones relacionadas con la equidad,
ya que laincidencia efectiva de los impuestos suele diferir de la
estatutaria.

Cierto nivel de carga tributaria puede distorsionar, en distintos
grados, las actividades productivas.

No obstante, las comparaciones internacionales de carga tributaria resultan
utiles cuando el marco de referencia corresponde a estructuras tributarias que
han sido congruentes con un elevado grado de desarrollo. Pueden también
definir direcciones de reforma para un sistema fiscal caracterizado por una
cargareducida.

De cualquier manera, en las comparaciones es importante tener en cuentalas
diferencias estructural es que preval ecen entre diferentes economias, tales como
el grado de desarrollo, la organizacién de los programas de seguridad social,
laabundanciarelativade recursos naturalesy e régimen de comercio exterior.

3.1 Cargatributariay desarrollo econémico

La carga tributaria de los paises industrializados, tomada como marco de
referencia por su congruencia en la promocion del desarrollo econémico, se
concentra en un nimero limitado de impuestos que se aplican sobre bases

amplias.

No obstante, la base gravable muestra cierta diversificacion en la medida en
gue tanto los impuestos al ingreso como los que gravan el consumo

15
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desempefian un papel importante en términos de recaudacion, siendo
marginalmente mayor la recaudacion de los primeros.

En los paises industrializados, |a carga tributaria es cerca de dos veces mayor
alaque se observa en los paises en proceso de desarrallo.

Ladiferencia se explica, principalmente, por losimpuestos a ingreso
y, dentro de éstos, por los que gravan alas personas fisicas.

El mismo tipo de diferencia se observa en las contribuciones a la
seguridad socia y sugiere que en ambos casoslas diferencias salariales
desempefian un papel importante.

No obstante, la mayor proliferacion de esguemas de contribucion
definida en los paises en desarrollo puede también explicar las
diferencias.

En los impuestos al consumo, |as diferencias son menos marcadas, |o
cual no necesariamente implica esquemas regresivos en las economias
en desarrollo.

Si se advierte, sin embargo, unamayor dependencia en |os impuestos
al comercio exterior, aunque ésta se ha reducido en los Ultimos afios.

3.2 El caso de M éxico

S se excluyen las contribuciones a la seguridad socia y los impuestos a
comercio exterior, la cargatributariaen México no difiere significativamente
delaque se observaen paises con un grado de desarrollo similar. Sin embargo,
s también se excluyen los gravdmenes sobre |0s recursos naturales, la carga
fiscal en México resulta reducida.

16
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No se advierte unadeficienciaclaraen losimpuestos a ingreso, eventual mente
gravosos en €l caso de México.

S6lo 30% de la fuerza de trabgjo esta sujeta al impuesto a ingreso.

Latasaalaque tributan las empresas es mayor ala que prevalece en
algunas economias del Américadd Sur.

No obstante, si se identifica una deficiencia muy marcada en los impuestos al
consumo, atribuible a la estrechez de la base del IVA.

17
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4. Insuficiencia del ingreso y equidad fiscal

Se puede argumentar que en México ya se pagan demasiados impuestos. Sin
embargo, esinteresante observar que |as sociedades méas avanzadas del mundo
recaudan mas del 40% del PIB en impuestos (con excepcion de los Estados
Unidos, donde se recauda arededor del 24%). Sociedades menos avanzadas,
pero de ingresos medios (comparables con México) como Chile, Corea del
Sur y Tailandia, recaudan arededor del 19% del PIB. Incluso paises con
menor nivel econdmico, como El Salvador, recaudan también arededor del
18% del PIB. México, por su parte, solamente recauda poco més del 10%
como proporcién del PIB.

Esdificil establecer por qué se recauda tan poco en €l pais, pero laevidencia
nos sugiere que se debe a

()  Unsistemacompleo, con muchostratamientos especiales, que crea
demasiados huecos en laley, lo que facilitala €lusion y la evasion
fiscales y dificulta la administracion; vy,

(i)  Un deficiente sistema de administracion de la recaudacion, aunque
se han realizado esfuerzos en este sentido

Con respecto a los huecos en la ley, recordemos que, en 1995, cuando se
incrementd € VA a 15%, se excluyeron (con tasa cero y/o exencion) los
alimentosy medicinas. Se estima que originamente sdlo el 12% del universo
de productosy servicios hubieran contado con este tratamiento especial. Sin
embargo, debido a los vacios existentes en la ley, a final, para 1998, esta
cifra se ubico en cerca del 48% del universo de bienes y servicios que se
encuentran actualmente exentos o con tasa cero.

4.1 Incidencia fiscal: el lado del ingreso
Uno de los obstaculos 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

18
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en impuestos como e VA, se recurre a tratamientos especiales de exencion
en algunosproductos. Si bien esto permite quelaincidenciafina del impuesto,
vista individualmente, se convierta en proporcional, también es cierto que
resulta muy costosa en términos del subsidio, que finamente beneficia ala
poblacion con més recursos. Con ello, la recaudacion baja de manera
considerable y los programas sociales y de inversion se ven constantemente
postergados. Ademés, |os tratamientos especiales crean huecos en laley que
facilitan laevasion y laelusion fiscales, y estos huecos son aprovechados por
los més acaudalados, ya que cuentan con los recursos suficientes para
identificarlos mediante la contratacion de profesionales fiscales.

Por otro lado, € ISR para personas fisicas es altamente progresivo; esta
aparente distribucion del ingreso no es la adecuada desde el punto de vista
econdmico si no se considera el lado del gasto.

En lo referente a impuesto especial sobre produccion y servicios, |EPS, la
incidencia presenta un comportamiento mas errético.

4.2 Incidencia fiscal: € lado del gasto y su impacto social

La incidencia del gasto puede medirse utilizando la Encuesta Nacional de
Ingresosy GastosdelosHogaresdel INEGI (ENIGH). El documento presenta
las estimaciones de gasto social para México y para Chile (pais que se usa
solo como referencia). Ahi se concluye que laincidencia del gasto socia en
México es virtualmente proporcional, mientras que en Chile es atamente
progresiva

Si bien esta situacién prevalece, también en los Ultimos afios se han disefiado
programas que estén dirigiendo mejor e gasto publico hacia la poblacion
més necesitada.

Un programa puede ser regresivo en términos absol utos pero progresivo en

términos relativos (es decir, como proporcion del ingreso de los hogares), y
por ello contribuir positivamente adisminuir ladesigualdad entre los hogares.

19
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Podemos apreciar una distribucion amplia de los programas anaizados en
términos de su grado de progresividad, desde las transferencias
excepciona mente progresivas de Oportunidades, hasta las transferencias mas
regresivas de las ingtituciones de seguridad social y educacion superior. En
el documento obtenemos las siguientes conclusiones:

Solo siete de los dieciocho programas analizados son progresivos en
términos absol utos, pero sélo un programa (las pensiones del | SSSTE)
esregresivo entérminosrelativosal ingreso (auténomo) deloshogares.

Sin embargo, algunos programas son mucho més efectivos como
instrumentos redistributivos que otros. Solo siete programas llegan
en forma prioritariaala mitad méas pobre de la poblacién, silo tres de
ellos (Oportunidades, SSA y DIF) dan prioridad, entre la poblacion
pobre, a los pobres extremos (20% mas pobre), y sélo uno
(Oportunidades) dirige una proporcion mayoritaria de sus recursos a
esta Ultima poblacion.

En suma, la distribucion del gasto social en México es virtuamente
proporcional. Para eliminar esta desigualdad, bajo la restriccion del
presupuesto 2000, serequeririaunamejoraen laprogresividad en laeducacion
y en la salud. El estudio también muestra que la politica de gasto es cuatro
veces mas efectiva al redistribuir €l ingreso en relacién con la politica
tributaria.

El sstemafiscal nocumplecon su potencial redistributivo por tresrazones
principales:

a Nolograrecaudar |osrecursos necesarios paraatender |as necesidades
de gasto publico.

b) No logra canalizar los recursos, en e agregado, en forma prioritaria
hacia los sectores mas pobres (en contraste con e caso de Chile), a
pesar de que en términos relativos la politica fiscal alcanza la
progresividad.
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c)

No existen los mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas
gue garanticen la calidad de los servicios y existe, en cambio, amplia
evidencia directa e indirecta de su efectividad limitada (en Ultima
instancia la incapacidad del estado post-revolucionario para revertir
en e siglo XX no solo la desigualdad econémica, sino las brechas
extremas en educacion y salud que subyacen, y agravan, esta
desigualdad en oportunidades de vida).
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5. Fuentes alter nativas de tributacion

5.1. Losimpuestos al ingreso

La base de este impuesto esta definida como la suma de las remuneraciones
al trabgjo, las rentas y las utilidades generadas por los activos fisicos y los
intereses, los dividendosy las ganancias de capital devengados por los activos
financieros.

\entajas.

Tienen unaaltarelacién con lacapacidad de pago delos contribuyentes.

Crean una base paraintroducir progresividad en el sistematributario, a
través de tasas que aumentan con € nivel de ingreso.

Desventajas:

Ciertos componentes del ingreso son dificiles de medir y, més alin, de
fiscalizar.

La promocion de la equidad vertical afronta problemas relacionados
con las variaciones del ingreso laboral alo largo del ciclo vital.

Provocan un tratamiento asimétrico a ganancias y pérdidas de las
empresas.

En términos de €eficiencia, desalientan la acumulacién de capital y, por
lo tanto, la creacion de empleos bien remunerados.

Alientan las actividades informales en mayor grado que los impuestos
al consumo.

A pesar de esto, permiten diversificar la base gravable y aprovechar recursos
fiscales de las empresas con capital extranjero.
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5.2 Impuesto al valor agregado

Labase ddl I VA esta definida como lasumadel gasto en consumo de bienesy
servicios de los residentes de una economia.

\entajas.

Gravad ingreso solo cuando éste se consume 'y generaimplicaciones
mas amigables en cuanto a la acumulacion de capital.

Tiene un amplio potencial de recaudacion sin grandes complicaciones
administrativas, s € impuesto esté bien disefiado.

Constituye una opcién importante paragravar actividadesinformales.
Desventajas:
Desdienta, a igua que los impuestos a ingreso, € esfuerzo laboral.

En la préctica, dificilmente es de caracter genera y da lugar a la
introduccién de tratamientos de exencion.

Sin embargo, es conveniente que este tratamiento se limite sdlo a
ciertos servicios, en los que la participacion del comercio exterior es
s0lo marginal.

Esun mecanismo poco efectivo parapromover equidad vertical através
de tratamientos preferenciales.

Los tratamientos especiales dan lugar a desperdicio de recursos

tributarios, complican la administracién y facilitan la evasion del
impuesto.
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5.3 Impuestos especiales

Coexisten con losimpuestos que gravan unabase ampliadel consumo'y aplican
tasas més elevadas a gasto en un grupo limitado de bienesy servicios.

En términos generales, |os impuestos especial es son considerados como una
forma eficiente de fortalecer los ingresos tributarios, en la medida en que se
aplican a bienes 0 a servicios cuya demanda tiene una el asticidad reducida, o
bien a aquéllos cuyo uso puede resultar inconveniente desde un punto de
vista socid.

Este tipo de impuestos se caracteriza también por |as facilidades que ofrecen
desde un punto de vista administrativo, en la medida en que su retencion y
entero involucra a un nimero reducido de contribuyentes.

- Sin embargo, la aplicacion de tasas por encima del impuesto general
al consumo, llevada a extremo, da lugar a problemas relacionados
con el contrabando u otras actividades informales.

5.4. Impuestos a las transacciones financier as

Han alcanzado cierta notoriedad debido a su adopcion en varios paises de
Américadel Sur. En general, la base del impuesto esté integrada por € valor
de los retiros de cuentas bancarias.

En este sentido, losimpuestos alas transacciones financieras comparten ciertas
caracteristicas con los impuestos al ingreso, aungue incorporan en la carga
tributaria un elemento que lo hace piramidal.
\entajas.

- SOlo ofrecen ventgjas de tipo administrativo, ya que e impuesto es

retenido por un nimero limitado de entidades, aunque esto no impide
gue los mérgenes de elusién del impuesto sean bastante amplios.
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Desventajas:
- Dan lugar a cargas fiscales que poco tienen que ver con la capacidad
de pago delos contribuyentes, a favorecer, por gemplo, laintegracion
vertical en los negocios.

- Permiten amplias posibilidades de elusion, lo cual limita su potencial
para fortalecer larecaudacion y dalugar ainequidades.

- Generan un intercambio complicado entre el desarrollo del sistema
financiero y la smplicidad administrativa.

- Sus efectos negativos sobre el desarrollo del sistemafinanciero pueden
ser particularmente nocivos en paises como México, que, por diversas
razones, cuenta con una amplia integracién a los mercados
internacionales de capital.

- Generan problemas de doble tributacién.

- Alientan la economia informal, erosionando otras bases impositivas.
5.5 Impuestos a la riqueza

Enlamedidaen quelariquezaeslafuente generadoradel ingreso, un gravamen
a ésta es equivalente a un impuesto a ingreso.

Sin embargo, debido a problemas obvios de vauacidn, estos impuestos se
concentran en lariquezafisica, definida como €l valor de los activos neto de
pasivos, por lo cua la equivalencia se limita a los ingresos del capital.

\entajas.

- Introducen equidad vertical a sistematributario, en lamedida en que
la riqueza fisica se encuentra més concentrada que €l ingreso.
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- En algunas ocasiones, es més fécil fiscalizar el valor de los activos
gue e de los servicios que se derivan de €llos.

- Resultan, hasta cierto punto, neutrales ya que llevan implicita una
tasa marginal de cero para el ingreso generados por los activos
gravados.

Desventajas:
- Presentan limitaciones en cuanto a logro de equidad vertical debido
a que la riqueza tipicamente gravable constituye una elevada
proporcion de los recursos de los retirados, los agricultores y laclase
media urbana

- Asimismo, €l valor de lariqueza no guarda una relacién estrecha con
la capacidad de pago.

- En varios casos, dan lugar a doble tributacién.

- Desalientan la formacion de capital, con el agravante de que, a
diferencia de los impuestos a ingreso, aientan las fugas del mismo.

- Provocan innumerables problemas précticos asociados ala valuacion

delos activosy ala seleccion de los pasivos que deben incluirse en la
definicion de la base gravable.

26



Andlisis de las Finanzas Publicas en México Resumen Ejecutivo

6. El lado del gasto: los mecanismos legales e institucionales

Existen aspectos institucionales y legales sobre los que hay que trabajar
previamente para que las reformas tengan e impacto y el resultado deseados.
Mas ala de las caracteristicas que debe tener la reforma, es importante
responder a las siguientes preguntas.

a ¢Cbomo garantizar quelareformafiscal seaefectivamente redistributiva?
b) ¢Cémo garantizar que e gasto se aplique de manera eficiente?
c) ¢Cdmo garantizar que la recaudacion sea eficiente?

Una parte de la respuesta a estas interrogantes descansa en los elementos
ingtitucionales y legales que cobijan a la politica fiscal.

Es importante incluir en la Ley de Presupuesto Federal una clausula de
equidad parala politica de gasto socia en su conjunto, como se ha hecho en
anos recientes para los programas sociaes dirigidos. Debe anotarse, sin
embargo, que esto solo puede darse de manera gradual; a algunos paises que
lo han logrado |les ha tomado mas de una década. De aqui laimportancia de
establecer en laLey un articulo transitorio en este aspecto.

Por otro lado, para saber si € gasto se aplica de manera eficiente, més alade
los problemas politicos', esimportante desarrollar indicadores de desempefio
del presupuesto publico.

Respecto a tercer punto, si bien es cierto que la recaudacion es ineficiente
debido d sistema tributario tan complejo, también es cierto que la agencia
recaudadora podria hacer més. En suma, es necesario reformar el sistema
tributario para hacerlo smple y sencillo, lo que facilitaria la recaudacion, asi
como mejorar los sistemas de la agencia recaudadora.

También es importante que se mejoren los sistemas de informacion del SAT,
de manera que lainformacion puedareportarse y permita elaborar losandlisis

! Nos referimos a los problemas causados por grupos de presion.
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necesarios para megjorar la recaudacior?. En particular, debe trabajarse en
sistemas que puedan arrojar la informacion 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 reformafiscal; de
otramanera, cualquier cambio seharia, en cierto sentido, “aciegas’. Ademas,
ello permitiria mejorar los sistemas de auditoria ya que se localizarian mejor.

Por otro lado, es necesario establecer claramente qué pasariasi 10s objetivos
no se cumplieran, por alguna causa imputable a la propia administracion
publica. En principio, aqui partimos de la base de que las modificaciones
institucionales y legales contienen una serie de incentivos adecuados que
coadyuvarian a cumplimiento de las metas.

Con estos elementos, la poblacién tendra mayores garantias de que € pago de
los impuestos estard ayudando verdaderamente a solucionar |os problemas
de distribucién y de pobreza existentes en € pais, asi como a la eficiente
aplicacion de los recursos.

Por dltimo, es importante redefinir el papel de los ingresos petroleros en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Ensintesis, creemosque s se cuidan estos aspectos, unareformafiscal integral
tendria muchas més 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, una parte de todo €l aparato gubernamental y del proyecto de nacion
gue queremos. No exageramos a decir que la reforma fiscal es € principa
cuello de botella de la economia nacional, muy por encima de la reforma
energéticay lalaboral.

2 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.
8 Sin esta informacién, e sistema de transferencias seguira siendo ineficiente.
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7. Opciones de reforma tributaria

7.1 Impuesto sobre larenta

LaSHCP calculaun sacrificio en recaudacion, asociado adiversas concesiones
y tratamientos especiaes, de 3.27% del PIB. Sin embargo, estacifracontempla
algunos conceptos cuya remocion dificilmente constituye una opcién
interesante de reforma, como es el caso de | as escasas deducciones personales
y, sobre todo, € régimen de deduccién inmediata de inversiones en activo
fijo.

Si se eliminan estos conceptos, se tiene como punto de partida un sacrificio
fiscal de 2.8% del PIB, integrado por 1.23% del ISR empresarial y 1.57% del
de las personas fisicas.

En € caso del ISR empresarial, € sacrificio en la recaudacion incluye lo
relativo a crédito a salario, que convendria considerar s multaneamente con
los conceptos que integran el correspondiente a personas fisicas.

Con esto, € potencia para fortalecer la recaudacion se ubica en 0.72% del
PIB, lo cual esenciamente involucraria la remocién de un conjunto de
beneficios alos sectores agropecuario y de autotransporte que dificilmente se
justificarian.

En lo que serefiere alas personas fisicas, se sugiere utilizar buena parte del
potencia para incrementar la recaudacion, equivalente a 2.08% del PIB,
incluido € crédito a salario, para eliminar € impuesto sustitutivo de este
ultimoy modificar latarifadel impuesto, de manera que personas con ingresos
moderados no se enfrenten con tasas marginales excesivamente elevadas.

7.2 Impuesto al valor agregado

LaSHCP ca culaun sacrificio en recaudaci 6n asociado a diversas concesiones
y tratamientos especiales en 1.89% del PIB.
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Sin embargo, a igua que en e caso del ISR, esa cifraincluye partidas cuya
eliminacion dificilmente constituye una opcién razonable de reforma, como
las exenciones en servicios médicos, educativos y de vivienda.

En este caso, € punto de partida para determinar € potencial de incremento
en larecaudacion sereducea 1.61% del PIB, o cua contemplalaeliminacion
del tratamiento de tasa cero en alimentos y medicinas, €l gjuste del gravamen
de las zonas fronterizas a la tasa genera y la remocion del tratamiento de
exencién que reciben los servicios de transporte y 1os espectécul os pablicos.

Estacifraes smilar alaque se obtiene a aplicar latasa general del impuesto
a una base calculada con los datos de las cuentas nacionales que publica €
INEGI; parece conveniente utilizar esta misma metodologia para analizar €
potencia de recaudacién de diferentes opciones de reformaen € IVA.

Cabe, sin embargo, sefialar que la metodologia arroja s6lo un calculo
aproximado de dicho potencial, debido a

Las deficiencias intrinsecas de las cuentas nacionales.
El uso de una gran cantidad de supuestos que se hace necesario para:

0 Hacer compatible |a base estatutaria del 1VA con el escaso grado
de desagregacion que presentan las cuentas nacionales.

o Favorecer la eficiencia en la recaudacion ya que, en general, los
resultados que se derivan de las cuentas nacionales arrojan niveles
de recaudacién superiores a los observados.

Existe la posibilidad de utilizar supuestos méas precisos con base en la
informacion que arrojan las declaraciones del IVA. Sin embargo, dado que
en la elaboracién de este trabajo no se contd con esta informacion, optamos
por el uso de supuestos conservadores, sobre todo en lo relativo a la brecha
entre |os resultados que se derivan de las cuentas nacionaesy lo que seriala
recaudacion efectiva.
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En este sentido, las evaluaciones que se presentan a continuacion, sobre €l
potencial defortalecimiento en larecaudacion de cuatro opciones mutuamente
excluyentes dereformas en e IVA, deben ubicarse en € rango inferior de las
verdaderas posibilidades de generacion de ingresos asociadas a ese impuesto.

7.2.1 Opcion 1: tasa general de 15%

El potencial de recaudacion que resulta de remover tasa cero y exenciones|lo
ubicamosen 1.32% del PIB, inferior a calculo de SHCP debido probablemente
alautilizacion de un mayor margen entre el resultado que arrojalametodologia
de cuentas nacionaes y la recaudacion efectiva.

Sin embargo, juzgamos que con la generalizacion del impuesto es factible
reducir los margenes actuales de evasion, lo cual elevaria la recaudacion
adicional a 1.78% del PIB, como minimo.

7.2.2 Opcion 2: tasa general de 12%

L a recaudacién aumenta en sélo 0.83 puntos porcentuales del PIB, debido a
laerosién en los ingresos derivados de |o que actualmente se gravad 15%, a
pesar de que en este caso también consideramos una reduccion en laevasion.
7.2.3 Opcion 3: tasa de 5% en alimentosy medicinas

En esta opcion se conserva la remocién de exenciones y una mejoria en la
administracion, derivada de una reduccion en € nimero y en e monto de las
devoluciones redlizadas por la Secretaria de Hacienda.

Su potencial de recaudacion adicional se ubicaen 1.18% del PIB.

7.2.4 Opcion 4: régimen de exencion en alimentosy medicinas

El potencial para fortalecer la recaudacion se reduce a sdlo 0.57% del PIB,

ademés de que involucra problemas de dificil solucién en lo relativo a
alimentos y a medicinas importadas.
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7.3 Impuestos especiales

LaSHCP ca culaun sacrificio en recaudaci 6n asociado a diversas concesiones
y tratamientos especiaes de 0.82% del PIB.

Esta cifra esta integrada principalmente por ampliaciones de la base actual
gue resultan cuestionables, como la extensién del gravamen a las bebidas
elaboradas con fructuosa a otras bebidas no alcohdlicas, o el de los
combustiblesel gasL. P Seincluye también como sacrificio en larecaudacion
el que el impuesto actual a los servicios relacionados con las
telecomunicaciones se limite solamente a algunos de ellos.

- El impuesto a las bebidas elaboradas con fructuosa constituye una
aberracion, mientras que en €l caso del gas L. P. se podria inducir €
uso de otros energéticos, como la lefia, cuyas consecuencias sobre el
medio ambiente serian desfavorables.

- En el caso delastelecomunicaciones, se consideraque los gravamenes
son inapropiados debido al potencial de cambios en la estructura del
sector.

Sin embargo, se podrian remover ciertos beneficios que se confieren en €
impuesto especial a diesel, que arrojaria una recaudacion adicional de
alrededor de 0.23% del PIB.

7.4 Régimen fiscal de PEMEX

Idealmente, €l régimen fiscal de PEMEX deberia estar organizado sobre las
siguientes consideraciones:

- Rentas asociadas a la extraccion de hidrocarburos que constituyen la
explotacién de parte del patrimonio de la nacion.

- Activos netos propiedad del Estado.
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- Aligua queen e caso delosactivosdel sector privado, e rendimiento
de aquéllos tendria que estar sujeto a pago del impuesto sobre la
renta.

Con base en esto, un esquema fiscal apropiado, independientemente de lo
relativo alos impuestos especidesy a IVA, contemplaria

- Laextraccion de las rentas

- Unaremuneracién al Estado por el uso de sus activos, y

- El pago de un impuesto sobre larenta, definido sobre bases similares
alas que se aplican a las empresas privadas

El régimen actual incorpora algunas de las caracteristicas de este esquema,
aunque el grueso delos gravamenes sobre PEMEX giraalrededor del derecho
sobre los hidrocarburos, con o cual laincorporacién de los tres puntos antes
mencionados es, en e mejor delos casos, bastante opaca. Estapolitica, ademas,
halimitado laexpansién delaparaestatal y ha puesto en riesgo su contribucion
futura a los ingresos publicos.

Se debe, no obstante, reconocer que varios de |os problemas asociados al
régimen fiscal de PEMEX se encuentran estrechamente ligados a cuestiones
relacionadas con €l gobierno corporativo de la paraestatal que deberian ser
abordadas por separado.

De contarse con un marco flexible y transparente de gobierno corporativo,
los pagos de PEMEX ala Federacion podrian estar estructurados, en funcion
de los tres factores enunciados anteriormente, sobre las siguientes bases:

El rendimiento de los activos del Estado podria determinarse
aplicando un porcentaje fijo a valor neto de los mismos, excluidala
evaluacion delasreservas de petrdleo crudo y gasnatural; latotalidad
de éste seriatransferido ala Federacion.
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- Las rentas se fijarian con base en la diferencia entre las cotizaciones
internacionales de crudo y gas, y los costos medios de extraccidn,
incluidos sblo los gastos de operacion que sean estrictamente
necesarios, 10s pagos de intereses y €l rendimiento de los activos del
Estado, asi como una partidarel acionada con los gastos de exploracion.

- Finamente, € impuesto sobre larentaseria cal culado sobre las mismas
bases que utilizan las empresas privadas, y € pago del rendimiento de
los activos del estado seria 100% acreditable contra el mismo.

Por otra parte, lapoliticade inversiéon de PEMEX —y lastareas que rebasan el
ambito mercantil- podria ser atendida dentro del marco general de
presupuestacion del gobierno, € cual deberia contemplar, en la asignacion de
los recursos de inversién, la rentabilidad social de los proyectos de ésta en
relacion con la de otros proyectos publicos.

7.5 Conclusion

El conjunto de opciones contempladas arroja un potencial para fortalecer la
recaudacin que fluctla, de acuerdo con laopcidn seleccionadaen IVA, entre
1.7y 2.7 puntos porcentuales del PIB.

Si bien estas cantidades, por si solas, podrian ser insuficientes para resolver
laprobleméticaactual delasfinanzas publicas, de cuaquier maneraconstituyen
una alternativa congruente para favorecer €l crecimiento de la economiay la
creacion de empleos.

Este aspecto es el que, afinal de cuentas, promoveria una mayor recaudacion

en & mediano plazo, unavez que lasremuneraciones alamano de obrarebasen
cierto umbral.
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8. Adecuaciones legales e institucionales

Las reformas planteadas en e capitulo precedente, hacen necesario realizar
algunos cambiosa marco lega financiero mexicano que serevisan con detalle

en & documento findl.
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