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INTRODUCCION

Es bien conocido que la discusion de una reforma fiscal integral o de fondo
en México se remonta a los primeros afios de la década de los setenta 'y
que, si bien la economia mexicana ha experimentado transformaciones
profundas desde entonces, la carga tributaria como proporcion del
producto interno bruto (PIB) ha permanecido practicamente estancada.

Quizas larazon fundamental de esta situacion es que la propia economia,
desde entonces, ha registrado, en promedio, una tasa de crecimiento
econémico muy reducida, cercana, de hecho, a la tasa de crecimiento de
la poblacion. Mas aun, la tasa promedio no solo ha sido muy reducida sino
que, lo que es mas grave, su comportamiento ha sido erratico, registrando
algunos afos caidas drasticas en el PIB. En términos tributarios esto es
quizas lo mas preocupante, ya que se han producido rezagos fiscales
muy dificiles de superar una vez que la economia ha vuelto a su senda
de crecimiento. Lo anterior no implica necesariamente que el sistema
tributario no haya evolucionado de manera favorable, por lo contrario,
actualmente es mas moderno, eficiente y competitivo, puede incluso
decirse que las reformas que se han dado durante las ultimas dos o tres
décadas han evitado caidas drasticas de la recaudacion.

Ahora bien, a pesar de estas reformas, el sistema tributario actual adolece
de altos grados de evasion fiscal, subsisten tratamientos fiscales y
exenciones (gastos fiscales) que, en su conjunto, constituyen pérdidas
recaudatorias que representan varios puntos porcentuales del PIB.
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Adicionalmente, debe sefialarse que, casi en su totalidad, las reformas
que se han llevado a cabo han sido esencialmente con el propdsito de
resarcir las pérdidas de los ingresos publicos resultantes de las crisis
economicas, lo que ha contribuido a que el sistema tributario se haya
transformado, de manera creciente, en un proceso complicado y costoso
para los contribuyentes.

En el plano regional o territorial, a partir de 1992 comienza un importante
proceso de descentralizacion del gasto hacia las entidades federativas,
con el resultado de que hoy, por cada peso gastado, mas de la mitad
corresponde a estados y municipios, considerando tanto el gasto
condicionado como el no condicionado. Esto debe matizarse teniendo en
cuenta que, en algunos casos, los alcances de la descentralizacion han
sido muy limitados por lo que, con frecuencia, sucede que los gobiernos
estatales se han convertido en meros ejecutores o pagadores del gobierno
federal. Por el lado de los ingresos, sin embargo, la recaudacién ha
permanecido concentrada en el gobierno federal, lo que sugiere que,
a menos de que los estados participen mas del proceso recaudatorio,
se corre el riesgo de caer en un escenario de irresponsabilidad fiscal
creciente. La razon de esto es que en la situacién actual los gobiernos
estatales y municipales han adquirido obligaciones de pago adicionales
que, en algun momento, podrian convertirse en pagos contingentes, como
es el caso, por ejemplo, de mayores prestaciones al personal federalizado
(maestros y médicos).

Las experiencias de excedentes petroleros del principio de los afios
ochenta y la mas reciente, sugieren también, que no basta con aumentos
en la recaudacion; se requiere asimismo una reingenieria del sistema
de gasto de los tres ambitos de gobierno, o que en principio exige
que, si bien de manera parcial, los llamados gobiernos subnacionales,
particularmente los estatales, participen mas en el proceso recaudatorio.
Las modificaciones recientes del Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal (SNCF), indican que esto es posible sélo cuando ninguna entidad
federativa sufre reducciones en sus ingresos, por lo que es, justamente,
una reforma fiscal el Unico escenario en el que es factible.

La recaudacion tributaria total en México es hoy cercana a la de paises
de desarrollo similar, y lo mismo puede decirse de su monto de gasto
publico. Quizas el gran problema de México en materia fiscal es la fuerte
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dependencia de los ingresos tributarios asociados a la actividad petrolera,
por lo que se arguye que una reforma fiscal exitosa deberia eliminar tal
dependencia, misma que podria alcanzar, segun diversas estimaciones,
hasta 6 puntos porcentuales del PIB.

Como se discutira en el documento, las opciones de reforma fiscal en
México (y en el mundo) pueden ir en la direccién de reforzar el sistema
actual en que se gravan consumo € ingreso, o bien, como ha sucedido en
algunos paises, moverse hacia un sistema que grave fundamentalmente
el consumo. Ambas opciones tienen costos y beneficios, y deben
evaluarse cuidadosamente en el contexto actual mexicano. Sin
embargo, se argumenta que, en cualquier caso, una reforma fiscal
de largo alcance debe, necesariamente, modificar el esquema de
relaciones fiscales intergubernamentales transfiriendo a los gobiernos
subnacionales mayores potestades tributarias, con el fin de inducir una
mayor responsabilidad fiscal.

Como conclusion general se podria observar que, mas alla de las
lineas generales de una reforma fiscal en México, son dos los cambios
necesarios mas importantes: ampliar la base de contribuyentes y
reformar las estructuras de gasto de los tres ambitos de gobierno. Estas
transformaciones, sin duda, seran graduales y probablemente requieran
varios afios para su consecucion, por lo que, si empiezan en la presente
administracion, seguramente tendran que continuarse y consolidarse en
los afios por venir.

REFORMA FISCAL
Diagnoéstico y reformas recientes

Como ya es conocido, si se excluyen los ingresos petroleros y se
consideran solo los impuestos no asociados al petroleo, la recaudacion,
con algunas excepciones, ha oscilado alrededor de los 10 puntos
porcentuales del PIB. El cuadro 7.1 resume la evolucion y estructura de
la recaudacion en los ultimos 25 afios.

En una primera instancia los numeros parecerian sugerir que, practica-
mente, nada se ha hecho en materia de reforma fiscal en las ultimas tres
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décadas. No obstante, seria un juicio simplista y apartado de la realidad.
En un analisis mas detallado de las modificaciones fiscales puede decirse
que el sistema impositivo ha evolucionado hacia un esquema mas
moderno y eficiente. Por ejemplo, el esquema de integracion evita la doble
tributacion; la existencia de impuestos como el IVA (impuesto al valor
agregado), el impuesto sobre la renta (ISR), el impuesto al activo (IA)'y
el recientemente creado impuesto empresarial de tasa unica (IETU), en
conjunto, cumple también con la funcion adicional de ser elementos de
control; las tasas del ISR en México se han transformado gradualmente
para adaptarse a los niveles internacionales. Al mismo tiempo, como se
vera mas adelante, subsisten problemas serios, como la aun muy reducida
base fiscal, el hecho de que una buena cantidad de los cambios legales
han dado origen a una legislacién complicada y crecientemente costosa
para los contribuyentes, ademas de que algunas de estas modificaciones
no han reducido de manera significativa la practica de la elusion fiscal,
particularmente de los grandes contribuyentes.

Sin pretender entrar, por limitaciones de espacio, a un recuento
detallado de las reestructuraciones tributarias de las décadas anteriores,
a continuacién se mencionan algunas de las mas importantes y
emblematicas, con la finalidad de hacer una evaluacién del desempefio
tributario del pais.?

1 Con la introduccién del IETU, en 2008, el IA desaparecio.
2 Para un recuento detallado de estos cambios hasta principios de la década de los
noventa véase Gil Diaz y Thirsk, 2005.
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Cuadro 7.1. Evolucion y estructura

de la recaudacion del gobierno federal (1980-2005)
(porcentaje del piB)

Concepto 1981-1990 1991-2000 2001-2005
Total ingresos 15.8 16.0 18.1
Petroleros 5.7 43 6.4
No petroleros 10.1 1.7 1.7
Tributarios 9.0 9.3 1.5
ISR 4.3 4.6 52
IVA 3.0 3.0 4.0
IEPS 0.8 0.4 1.5
Importaciones 0.7 0.8 0.4
Otros 0.2 0.5 0.4
No tributarios 1.1 2.4 0.2

Fuente: elaboracidn propia con cifras de la SHcP y el INEGI.

Quiza la reforma mas importante en la época referida es la introduccion
del IVA en 1980, que vino a sustituir al anterior impuesto sobre ingresos
mercantiles (ISIM), que era un gravamen a las ventas, con la caracteristica
de ser un tributo en cascada. La trascendencia de este cambio residié no
solo en que el IVA es un impuesto técnicamente superior a su antecesor,
tanto en términos de recaudacion como de control de la evasion, sino
también porque su puesta en marcha permitié simplificar el sistema
tributario, ya que se eliminaron 25 impuestos especiales federales y 300
estatales. Cuando surgio el IVAtenia una tasa de 10% general y 6% en la
frontera, ademas de tasa cero para algunos alimentos agricolas y basicos,
que se extendid un afo después a un grupo mayor de alimentos. Poco
después, en 1983, la tasa general habria de pasar de 10 a 15%, 6% en
medicamentos y algunos alimentos, 20% en algunos bienes considerados
de lujo, en tanto que la tasa para transacciones en la frontera se habria
de mantener en su mismo nivel. Nuevamente, en 1991, la tasa general
del IVA se fijaria en 10%, como unica, en tanto que, a raiz de la crisis
econdmica de 1994, la tasa general se elevé a 15% en 1995, y quedaron
exentos los alimentos y las medicinas.

En lo que respecta al ISR, se han hecho innumerables modificaciones
en las llamadas miscelaneas fiscales de cada ano. Sin embargo, dos de
ellas son las mas trascendentes. Primero, la introduccién de un esquema
de integracion mediante el cual los dividendos se hicieron acumulables
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al ingreso personal, que permitia a las empresas acreditar totalmente
el impuesto pagado. Las ganancias de capital fueron también incluidas
en la base impositiva del ingreso individual, con excepcién de aquellas
operaciones en la bolsa de valores. El esquema de integracién ha sido
objeto de diversas transformaciones y, en su estado actual, se definié en
la Ley del ISR de 2002. Un segunda modificacion importante, sin duda
la mas relevante en el gobierno de Carlos Salinas, fue la introduccion
del impuesto al activo (IA), en el afo de 1989, con una tasa inicial de
2% sobre el valor de los activos brutos. El propdsito del nuevo impuesto
fue garantizar una contribucién minima de un numero creciente de
empresas ante la practica de declarar cero utilidades. Para evitar la doble
imposicion, el pago de este impuesto se hizo acreditable contra el ISR.
Posteriormente, la tasa se redujo a 1.8%. En 2008, a raiz de la creacién
del IETU, el IAdesaparecio y la funcién de control es ahora desempenada
por el nuevo impuesto que, ademas, evitd pérdidas recaudatorias. No
obstante, el IA evaluado en un contexto mas amplio es, esencialmente,
un retroceso en materia fiscal, toda vez que constituye un impuesto de los
llamados presumptive tax, generalmente adoptados ante la imposibilidad
de gravar adecuadamente la base fiscal objetivo.

Un cambio importante en la década de los ochenta fue la reduccion en los
periodos de pago, al imponer la obligacién de efectuar pagos mensuales.
El propdsito de la medida fue combatir el llamado efecto Oliveira Tanzi,
resultado de las muy elevadas tasas inflacionarias en la década de
los ochenta. Desafortunadamente, una de las consecuencias de dicha
medida fue que, para el contribuyente, los costos administrativos y
contables se incrementaron de manera significativa. Cabe hacer notar que
esta practica subsiste en la actualidad en donde las tasas inflacionarias
se han reducido de manera sustancial.

En los ultimos anos algunas de las modificaciones dignas de destacar
son, por ejemplo, las reducciones de las tasas topes de ISR empresarial
y personal a niveles de 28%, asi como la globalizacién de ingresos
de fuentes como dividendos, intereses reales y ganancias de capital
(excluidas las del mercado de valores). Adicionalmente, destaca la
consolidacion fiscal de grupos corporativos al 100% y reglas que limitan
la proporcién o razén de financiamiento por deuda a financiamiento por
acciones, asi como la exclusién de la base de utilidades gravables de
las empresas por concepto de reparto de utilidades.
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En materia administrativa se ha avanzado en el llamado Programa de
Actualizacion del Padréon de Contribuyentes. Asimismo, se cuenta con
un proceso de cruce de informacion mas moderno y eficiente. Se ha
logrado también avanzar significativamente en el uso de la herramienta
en linea para efectuar declaraciones. Ahora bien, debe, no obstante,
destacarse que, aun con estas innovaciones, el costo de transaccién para
el contribuyente en términos de asesorias de contadores, comisiones
bancarias, etcétera, no parece estar disminuyendo. Segun cifras del
Banco Mundial (2008), en un ordenamiento por paises para detectar la
dificultad de pagar impuestos, México se ubica en el lugar 135, de un
total de 176.

Un aspecto importante es el relacionado con una mayor transparencia
e informacion tributaria disponible al publico, que hace apenas algunos
afos no se producia o no se hacia oficial. En este renglén los avances
de la sociedad se han canalizado por el Congreso de la Unién, que
indujo cambios importantes en materia de informacion, particularmente
después del afo 2001.

A pesar de las modificaciones a que se ha hecho referencia,? y otras que
por razones de espacio se omiten, debe hacerse notar que los cambios
han sido de alcance limitado y, a la par de la misma elusion fiscal,
subsisten importantes tratamientos fiscales especiales y exenciones
que, en su conjunto, constituyen pérdidas recaudatorias que bien puede
representar varios puntos porcentuales del PIB.

En materia de federalismo fiscal, como se vera mas adelante en detalle, a
partir de 1992 comienza un importante proceso de descentralizacion del
gasto del gobierno federal hacia las entidades federativas. Proceso que
no ha estado exento de dificultades pero, en lo esencial, pude decirse
que hoy tienen mas capacidad de gasto los gobiernos subnacionales
(estados y municipios) que el gobierno federal. Sin embargo, por el
lado de los ingresos, la recaudacion continta fuertemente centralizada
en el ambito federal de gobierno. Hacia adelante, la situacion puede
provocar problemas serios, ya que el sistema carece de mecanismos
que garanticen mayor responsabilidad fiscal pues, al final, el responsable
o el recurso de ultima instancia, es el contribuyente, via el gobierno

3 La reforma mas reciente, de enero de 2008, se comentara mas adelante.
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federal, en particular si se incorpora al analisis la deuda de los estados
y los municipios.

Caracteristicas de las reformas

El breve recuento que se hizo en la seccidn anterior sugiere que, en un
analisis mas detallado, no necesariamente ha habido un estancamiento
fiscal ya que, con limitaciones, el sistema fiscal se ha hecho mas moderno,
y no se puede negar que ha habido algunos cambios importantes.
Sin embargo, mas alla de la enumeracion de estas modificaciones, la
evaluacién numeérica mas sencilla, o si se le quiere llamar, la prueba de
fuego, segun el cuadro 7.1, es que la carga fiscal, como proporcion del PIB,
practicamente ha permanecido paralizada en las ultimas tres décadas.
Me parece que los resultados, en todo caso, habria que evaluarlos en
el contexto econémico en que han ocurrido. varias consideraciones
merecen comentarios.

Primero, es evidente que una buena parte de estas modificaciones han
sido adaptaciones y cambios que se han reflejado en la construccién de
un esquema tributario mas moderno o, al menos, que ha ido cambiando
con la frecuencia necesaria para adaptarse a las fuertes transformaciones
que la propia economia mexicana ha experimentado. Si se pone especial
énfasis en las innovaciones fiscales en la década de los ochenta, por
ejemplo, podria afirmarse que éstas fueron exitosas, toda vez que evitaron
caidas drasticas de la recaudacién como, de hecho, ocurrié en algunas
economias de Latinoamérica.

Si se piensa en el periodo aqui comentado de las ultimas tres décadas y se
tiene en mente el pobre desempefio de la economia, podria argumentarse
entonces que la politica fiscal no ha sido inadecuada, ya que, al menos, se
ha smantenido una carga fiscal constante. Esto es particularmente cierto
si se tiene en mente que, desde el punto de vista impositivo, el problema
principal no ha sido la reducida tasa promedio de crecimiento econémico
sino, en particular, su comportamiento tan erratico, caracterizado por
periodos de crecimiento moderado y seguido por caidas, en algunos
casos drasticas, del PIB. En términos tributarios, caidas recurrentes y
drasticas del PIB, acompafadas de periodos de inestabilidad econdmica
generalizada, tienen impactos muy dificiles de revertir una vez que la
economia regresa a la senda del crecimiento.
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Quizas la mejor prueba de ello es el aumento desmedido que en las
ultimas dos o tres décadas ha registrado el sector informal, en buena
parte como resultado de esas crisis, lo que ha dificultado sobremanera
el proceso recaudatorio. A manera de ilustracion, segun estimaciones
de Cantala, Sempere y Sobarzo (2005), en el afio 2003, de un universo
potencial de perceptores de ingreso en el régimen de personas fisicas
con actividad empresarial y profesional, se tenian registrados como
contribuyentes (no necesariamente activos) poco mas de cinco millones
de contribuyentes, frente a un universo potencial estimado en mas de 11
millones. Para ese afio, se estimé una tasa de evasion superiora 70% vy,
como proporcién del PIB, una evasién cercana a 1%. A ello habria que
afadir los gastos fiscales que, por dicho régimen, se estimaron en un
monto similar.

Aunado al aumento en el tamafio de las actividades informales, las
recurrentes crisis econémicas han facilitado una creciente concentracion
del ingreso, asi como la consolidacion o crecimiento de estructuras
de mercado muy concentradas. Ambos fendmenos han actuado en
detrimento del proceso de recaudacion. Esta ya muy documentado que
la excesiva concentracion del ingreso dificulta la recaudacién pues, por
un lado, se tiene un amplio sector con reducida capacidad de generacion
de ingresos lo suficientemente altos para ser gravados o bien que se
producen en el sector informal y, por el otro, la acumulacion de la riqueza
en unos cuantos, con un escenario de legislacion deébil, favorece la
evasion fiscal (véase, por ejemplo, Burgess y Stern, 1993).4 Al momento
de plantear una reforma tributaria esta consideracion es sin duda muy
importante, ya que, con frecuencia, las reformas fiscales se enfrentan al
tipico dilema de la equidad y la eficiencia. Si bien se ha llegado a plantear
que la excesiva concentracion del ingreso en relativamente pocas manos
deberia hacer mas facil el trabajo de gravar a grupos tan visibles, la
experiencia internacional sugiere que no es asi, ya que, con frecuencia,
estos grupos concentran un poder muy grande frente al Estado, lo que
aunado a una legislacion débil y una marcada fragilidad institucional,
dificulta mucho la recaudacion.

4 Incluso, puede afirmarse que, en buena medida, la concentracion excesiva de
mercado es resultado de un esquema legal débil.
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Una consideracion adicional a los intentos de reforma fiscal ocurridos en las
décadas recientes es que, con excepcion de la reforma de 1980, cuando
se introdujo el IVA, y la mas reciente de 2008, las otras modificaciones
han ocurrido en periodos posteriores a una crisis econdémica. Es decir, han
sido, en todo caso, propuestas o modificaciones impositivas orientadas
a resarcir la pérdida de ingresos del sector publico como resultado de
la recesion. Si bien esto puede ser comprensible en el contexto de una
politica econdmica orientada a reducir los desequilibrios fiscales, en
particular en la década de los ochenta, no debe sorprender que la carga
fiscal, como proporcion del PIB, no haya aumentado. Es curioso, por
ejemplo, que en épocas de fuertes recesiones econémicas en el pais se
han hecho modificaciones tributarias para aumentar los ingresos publicos,
cuando, en principio, una medida de esa naturaleza se antoja recesiva.
No deja de sorprender también que, en los periodos de crecimiento, por
diversos motivos, los intentos de reforma fiscal se han pospuesto o se han
abortado, como sucedio en los afios recientes. Si bien esto es hasta cierto
punto racional desde una perspectiva politico electoral, revela también
una falta de vision econémica a mediano y largo plazos.

Un ultimo punto que valdria la pena destacar en el analisis del periodo es
que, si bien con frecuencia se arguye que la carga tributaria como pais
es baja, también es cierto que, por lo reducido de la base, la carga por
contribuyente activo puede resultar muy elevada. Puesto en palabras
simples, hay un segmento importante de agentes econémicos que, por
elusién, no tributan y, en consecuencia, los que si lo hacen terminan
soportando una carga impositiva muy elevada. Lo anterior, se hace
mas patente si se toma en cuenta que los margenes de deducciones en
México son relativamente reducidos, lo que significa que la tasa efectiva,
a diferencia de la nominal que puede ser competitiva a nivel internacional,
termina siendo elevada

Comparativo internacional

En la seccién anterior se intentd hacer una muy breve evaluacion de las
caracteristicas mas sobresalientes del largo e inacabado proceso de
reforma fiscal en México en, al menos, las ultimas tres décadas. A efecto de
complementar dicho analisis esta seccion intenta “ubicar” la situacion fiscal
de México respecto al contexto internacional, para asi contar con algunos
parametros de referencia, adicionales a los elementos ya esbozados.
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Cuadro 7.2. Recaudacion/pis, 2002. Paises latinoamericanos

Concepto Argentina™  Chile  ElSalvador*  Guatemala  México*
1. Recaudacion/ris 17.73 18.17 10.88 10.63 15.43
2. ISR[PIB 49 4.61 3.21 3.00 5.04

2.1. ISRPF/PIB 3.18 1.18

2.2. ISR empresarial[piB 1.72 2.02
3. Contribucion

a la sequridad social/piB 3.15 1.46 2.39 0.26 1.55
4. Impuesto a la propiedad/ris 2.35 0.70 0.08 0.00 0.26
5. Impuesto dom. bienes

y servicios/piB 5.25 11.16 6.48 6.28 9.20

5.1. VA[PIB 3.26 8.03 6.11 474 3.45

5.2. Impuestos especiales

sobre productos/Pi 1.70 227 0.37 1.24 1.57

5.3. Otros/piB 0.29 0.85 0.00 0.31 418
6. Comercio exterior/pI8 0.59 0.94 1.07 1.24 0.60
7. Otros impuestos/piB 4.64 0.76 0.04 0.10 0.34

Nota: la suma de los parciales puede no coincidir con el total. Cada cifra fue calculada segun los datos
originales, excepto las del renglén 5.3, que se obtuvieron por diferencia, ya que no se reportd informacion

en este rubro.

*Para el afio 2000.
**Para el afio 2001.
Fuente: imF, 2003, 2004.

Los cuadros 7.2, 7.3 y 7.4 presentan una comparacion de estructuras
tributarias por bloques que corresponden a una muestra de paises
latinoamericanos, asiaticos e industrializados.

Quizas lo primero que debemos destacar es que, si se compara a
México con algunos paises de América Latina, la recaudacién total
como proporcion del PIB no es esencialmente distinta. En todo caso, lo
que si es evidente es que México tiene una fuerte dependencia de los
ingresos petroleros. Dicho de otra forma, pareceria que la necesidad de
una reforma fiscal estaria fundamentalmente orientada a incrementar
la recaudacion suficiente para cubrir la dependencia petrolera, y asi
estar menos sujeto a las fluctuaciones en el precio internacional del
petroleo. Destaca que, incluso en relacion con los paises asiaticos, la
carga fiscal total de México no es muy diferente. En este punto quizas es
importante recordar que, con frecuencia, para efectos de comparaciones
internacionales se utilizan como referencia los impuestos no petroleros,
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Cuadro 7.3. Recaudacion/ris, 2002. Paises asiaticos

Concepto Filipinas  Indonesia®  Corea®  Tailandia  Singapur
1. Recaudacion/ris 12.34 13.15 15.40 15.79 13.50
2. ISR/PIB 5.63 6.52 5.73 5.14 6.98
2.1. ISRPF/PIB 3.00 1.90
2.2.15R empresarial/PiB 2.73 3.24
3. Contribucion
a la sequridad social/piB 0.42 3.39 0.56
4. Impuesto a la propiedad/piB 0.01 0.57 0.47 0.32 0.84
5. Imp. dom. bienes
y servicios/PIB 3.65 5.40 7.04 8.47 418
5.1. IvA/PIB 1.64 3.85 415 3.55 1.39
5.2. Impuestos especiales
sobre productos/piB 1.42 1.20 2.67 430 0.56
5.3. Otros/riB 0.60 0.34 0.22 0.61 2.22
6. Comercio exterior/piB 2.40 0.66 0.95 1.79 0.45
7. Otros impuestos/pIB 0.64 0.01 1.20 0.07 1.06

Nota: la suma de los parciales puede no coincidir con el total. Cada cifra fue calculada segun los datos
originales, excepto el 5.3 del P8, que se obtuvo por diferencia, ya que no se reporté informacion en este
rubro.

*Para el afo 2001.

Fuente: imF, 2003, 2004.

pero en el caso de los paises que no son productores de petroleo, para
hacer la comparacion correcta, seria también necesario descontar los
ingresos asociados al comercio interno de petroleo y sus derivados. Lo
anterior, por supuesto, no cancela el argumento de que, en efecto, una
reforma fiscal necesitaria producir entre tres y cinco puntos porcentuales
del PIB, a fin de eliminar la dependencia de los recursos derivados de
las exportaciones petroleras.

Una segunda consideracidon que surge de las comparaciones
internacionales es que éstas deben ser tomadas con cautela, ya que,
con frecuencia, se compara la carga fiscal de México con paises de la
Organizacioén para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), y
se concluye que ésta es muy reducida en el primero. Si bien como pais
esto es correcto, la base fiscal tan reducida en paises como México
implica que la carga fiscal de los contribuyentes activos puede resultar
muy elevada. A ello habria que afiadir la consideracion de que este tipo
de comparaciones, para que sean validas, suponen que la cantidad y
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Cuadro 7.4. Recaudacion/pis, 2002. Paises industrializados

Concepto Canadd  Dinamarca EU* GB Suecia*  Suiza*
1. Recaudacion/piB 29.02 47.49 2152 29.38 38.69 22.81
2. ISR/PIB 15.53 29.35 13.93 13.70 21.71 12.94

2.1 ISRPF/PIB 26.45 12.08 10.56 17.99

2.2 ISR empresarial/[piB 2.84 1.50 3.14 3.73
3. Contribribucion

a la sequridad social/piB 5.66 2.70 7.27 7.40 15.49 7.83
4. Impuesto a la propiedad/ris 3.58 1.74 3.01 1.99 1.44 2.77
5. Imp. dom. bienes

y servicios/piB 8.70 16.15 437 13.42 12.65 6.86

5.1 IVA[PIB 2.73 9.74 6.65 8.61 4.12

5.2 Impuestos especiales

sobre productos/riB 0.82 5.18 0.50 3.57 3.24 1.73

5.3 Otros/riB 5.16 1.23 3.87 3.20 0.79 1.01
6. Comercio exterior/piB 0.28 0.21 0.25
7. Otros impuestos/piB 0.01 0.27 0.13

Nota: la suma de los parciales puede no coincidir con el total. Cada cifra fue calculada segun los datos
originales, excepto el 5.3 del Pi8, que se obtuvo por diferencia, ya que no se reportd informacion en este
rubro. En los rubros 6y 7 para algunos paises no hubo informacion. En Estados Unidos no hay A, por lo

que no aparecen datos.
* Para el afio 2001.
Fuente: IMF, 2003, 2004.

calidad de los servicios publicos que se ofrecen en los paises cuya carga
fiscal se compara son las mismas.

Tercero, algo también importante a destacar es que, con alguna frecuencia,
se arguye que existe una tendencia mundial a descansar cada vez mas
en los impuestos indirectos como pilar fundamental de los sistemas
tributarios. Dicha argumentacion, en mi opinién, debe ser tomada con
cautela, y sin duda, requiere de mas estudio y verificacién empirica. Sin
acudir a un analisis temporal, un simple corte transversal, mismo que se
comprueba con la comparacion de los cuadros referidos y se consolida
si se amplia la muestra, es que conforme mas desarrollado es un pais,
mas parece descansar en el impuesto al ingreso y, especialmente, en el
de las personas fisicas. Es decir, el impuesto a la renta de las empresas
pierde importancia relativa, lo que seguramente es el resultado del
perfeccionamiento de los padrones de contribuyentes y su mayor control
y seguimiento. Mas generalmente, la existencia de impuestos al ingreso
en paises en desarrollo claramente cumple una funcién de equidad, con
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independencia de la funcion que tiene a su cargo el gasto. Por ejemplo,
segun cifras del Banco Mundial, el coeficiente de Gini en algunos paises
en desarrollo se ha movido, antes de impuestos y después de impuestos,
y de transferencias, en forma sustantiva: de 0.47 a 0.34 en Estados
Unidos, de 0.43 a 0.28 en Alemania, de 0.49 a 0.24 en Dinamarca y de
0.47 a 0.34 en Espana (lbarra, 2007).

No es pues muy claro que, como tendencia mundial, los impuestos
indirectos hayan ganado importancia relativa frente a los impuestos
al ingreso. En todo caso, lo que se podria argumentar es que, ante la
imposibilidad de mejorar la recaudacién por concepto de impuestos
al ingreso, algunos paises, particularmente los que estan en vias de
desarrollo, han recurrido a los impuestos al consumo, lo que, en alguna
medida, revela poco avance en materia tributaria para gravar de manera
creciente los ingresos. Aqui es importante tener en cuenta que, como
afirman, Slemrod y Yitzhaki (2002), los aspectos administrativos terminan
siendo determinantes en la foma de disenar los esquemas tributarios,
mas alla de las recomendaciones normativas de la teoria economica.

Ariesgo de simplificar, pareceria que la estructura fiscal de los paises es
un buen indicador del grado de desarrollo. Asi, los paises mas atrasados,
con mercados internos débiles, dependen mucho de los impuestos al
comercio exterior. Conforme avanzan y se desarrolla un mercado interno
mas grande ganan en importancia relativa los impuestos al consumo
interno y, en menor medida, los impuestos al ingreso, destacando que
éste ultimo depende mucho de los impuestos aplicados a las empresas.
En paises mas prosperos ganan importancia relativa los impuestos
al ingreso y, dentro de este rubro, los impuestos a los ingresos de las
personas fisicas.

En suma, las consideraciones de la seccidén anterior y los parametros
recaudatorios internacionales sugieren que, en efecto, México tiene un
rezago fiscal que podria ser equivalente a los ingresos petroleros. En
otras palabras, una reforma fiscal exitosa podria ser aquella que lograra
incrementar al menos cuatro puntos porcentuales del PIB los ingresos no
petroleros, a fin de acabar con la volatilidad propia de las fluctuaciones
internacionales en los precios de este recurso natural.
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Una reforma fiscal de fondo

Las consideraciones en las secciones anteriores plantean que una
reforma fiscal, en el México de hoy, debe rebasar el aspecto puramente
tributario y ser, efectivamente, una reforma fiscal, es decir, incorporando
tanto ingreso como gasto publicos, 0 como se le ha dado en llamar
recientemente en nuestro pais, un reforma hacendaria. Existe ya
documentacion que sugiere que, en paises con experiencias acumuladas
de gasto publico ineficiente, para que una reforma fiscal tenga éxito se
requieren modificaciones importantes en la forma de gastar (por ejemplo,
véase Burgess y Stern, 1993).

No es el propdsito de este articulo analizar cdmo habria idealmente que
reformar los esquemas de gasto en México y, de hecho, este es objeto
por si mismo de un analisis en un capitulo por separado, pero puede
aventurarse que la tarea es muy grande, dificil y, sin duda, a largo plazo,
ya que implica modificaciones a estructuras muy enraizadas en un sistema
politico que, si bien democratico, por lo mismo exige de cambios graduales
para ir venciendo los obstaculos en el terreno politico. El puro aumento
de la carga tributaria sin modificaciones a la estructura y eficiencia del
gasto, como hasta ahora se ha planteado, no sélo es insuficiente sino
también indeseable.

A fin de avanzar un poco con esta argumentacién puede plantearse, a
manera de ejemplo, el periodo reciente en que México pudo “beneficiarse”
de los aumentos en el precio internacional del petroleo. Los ingresos
adicionales por concepto de exportaciones petroleras y, en general, de
energia, de hecho representaron aproximadamente los ingresos que se
estimaba produciria la iniciativa de reforma fiscal planteada al principio
del gobierno de vicente Fox. Sin embargo, si se analiza, aunque sea
superficialmente, la forma en que se ejercidé el gasto adicional resultante,
se observa que 50% de estos excedentes se canalizaron a los gobiernos
estatales como gasto en infraestructura.
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Lo anterior pareceria razonable, de no ser por el hecho de que, a
diferencia del gasto federal que se ha transparentado en un grado
importante, la transparencia y rendicion de cuentas en el ambito de
los gobiernos estatales y municipales deja mucho que desear. Mas
aun, la marcada dependencia de los gobiernos estatales en materia de
transferencias federales no ha contribuido a la creacién de mecanismos
de responsabilidad fiscal en las entidades federativas, ya que su esfuerzo
tributario tiene poca o nula vinculaciéon con los recursos a gastar vy,
particularmente, con la forma en que éstos se ejercen (Sobarzo, 2006). Es
curioso, por ejemplo, que una practica de los gobiernos estatales frente a
este aumento fue la de canalizar parte de los ingresos por participaciones,
que con anterioridad se destinaban a gasto de inversion, hacia gasto
corriente. El resultado fue que en el transcurso del ano 2006 el aumento
en el gasto corriente fue cercano a 30%, frente a un incremento en el
gasto de inversion no mayor a 3 por ciento.

A este respecto existe abundante literatura empirica que sugiere la
existencia del llamado “efecto matamoscas” (flypaper effect), el cual
supone que, con frecuencia, el aumento en las transferencias a los
gobiernos subnacionales no necesariamente se ve compensado por
una reduccién equivalente en otros rubros de gasto, resultando asi un
gasto publico estatal mas grande (véase, por ejemplo, Gramlich, 1977;
Gamkhar y Oates, 1996). Esto en el contexto de un esquema de gasto
poco transparente, refuerza el argumento de que una reforma fiscal que no
modifique sustancialmente el esquema de gasto es, incluso, indeseable.

Una reingenieria del gasto requeriria de mecanismos eficientes de
rendicion de cuentas en las dependencias federales, pero también en los
ambitos estatal y municipal, lo que implica reformar de raiz la estructura
de las relaciones fiscales intergubernamentales, asi como toda la
legislacion en que se sustenta. De hecho, la experiencia de las ultimas
décadas en México muestra que los cambios importantes en materia
de coordinacion fiscal han ocurrido sélo cuando ningun gobierno, de los
diferentes ambitos involucrados, ha experimentado reduccion de recursos.
En otras palabras, si se quiere modificar la estructura de relaciones
fiscales intergubernamentales, como parte de una reforma al gasto, el
mejor momento, y quizas el unico escenario de éxito, es en el contexto
de una reforma tributaria que, al aumentar los ingresos, garantice que
ningun gobierno “pierde” como resultado de los cambios.
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No es este el espacio para discutir la forma que dichos cambios deberian
tomar, pero seria en principio deseable que, si bien de manera limitada y
en coordinacion con el gobierno federal, los gobiernos estatales se vieran
mas involucrados en el proceso recaudatorio de impuestos de base mas
amplia que los actuales —por ejemplo, el ISR o algun impuesto a las
ventas finales— a fin de que, en alguna medida, su gasto y la eficiencia
de su gasto, dependieran de su propio esfuerzo recaudatorio. Ello le
imprimiria una mayor responsabilidad fiscal al proceso en su conjunto. Por
su parte, el gobierno federal deberia privilegiar mas un objetivo nivelador,
frente e la fuerte heterogeneidad regional del pais.

Caracteristicas de una reforma fiscal

La seccién anterior se dedicoé a subrayar los cambios de fondo que
deberia forzosamente incluir una reforma fiscal o hacendaria en México.
Se argumentoé que, por la magnitud de los problemas y obstaculos que
enfrentaria, se requeriran de transformaciones graduales y complicadas,
tanto por el lado del ingreso como del gasto.

En esta seccién se pretende ser mas especificos respecto a las
implicaciones que diversas opciones de reforma fiscal tendrian en
México hoy en materia de ingreso, en tanto que en la siguiente seccion
se abordara el aspecto del gasto en el contexto de la evolucién reciente
de las relaciones fiscales intergubernamentales en el pais. Asi pues, en
este apartado no pretendemos formular una propuesta especifica sino
que, a partir de las discusiones que en los ultimos afios se han ventilado
publicamente en México y en otros paises, se tratara de evaluar dos
grandes opciones, a saber, 1] continuar con el esquema tradicional de
gravar ingreso y consumo, o bien, 2] modificar las estructuras tributarias
a fin de descansar mas en impuestos al consumo. Lo anterior en el
entendido de que cualquier decision o ruta que se tome en México en
esta materia, habra de enfrentar los obstaculos estructurales que se
mencionaron en la seccion anterior y, al mismo tiempo, teniendo en mente
que cualquier opcion entre las aqui planteadas (y las no planteadas),
ofrecen ventajas y desventajas.

El primer punto a comentar es el cuestionamiento que ya desde hace
algunos anos se discute en México sobre si una reforma tributaria deberia
orientarse a gravar el consumo, en lugar del ingreso. De hecho, en los
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afos recientes en que se ha intentado reformar el sistema a fin de que
el IVA se extendiera a medicinas y alimentos, un argumento que con
frecuencia se manejo en los medios, y en general en la discusion publica,
es que existe una tendencia mundial a descansar cada vez mas en
impuestos al consumo y menos en la imposicion al ingreso. Al respecto ya
se comento en la seccidn anterior que, si bien es cierto que, por ejemplo,
impuestos como el IVA se han adoptado de manera creciente en muchos
paises en las ultimas dos o tres décadas, un analisis de la estructura
impositiva por paises no permite confirmar que dicha tendencia exista.
Los datos ya presentados muestran que, en estos paises, los impuestos
al ingreso cumplen un importante papel en términos de equidad.

Ahora bien, en algunos paises en desarrollo, como puede ser el
caso de Chile o Irlanda, las reformas impositivas han consistido,
precisamente, en reducir la tasa del ISR a cambio de un aumento
sustancial en los impuestos indirectos al consumo, tipo IVA. Sin duda,
esta es una opcion para México, pero debe destacarse que, al igual
que con el caso del impuesto al activo (IA), vista con ojos criticos,
esta reforma podria ser considerada como un reconocimiento explicito
de las autoridades tributarias de su incapacidad para avanzar en la
recaudacion de impuestos directos al ingreso y, en con- secuencia,
se estaria practicamente renunciando al instrumento de equidad del
sistema tributario por excelencia, que es, justamente, el ISR. Y no nos
referimos aqui al ISR progresivo como un instrumento idéneo para
modificar la distribucién del ingreso, pero si como un dispositivo que
al margen pueda corregir, al menos parcialmente, ciertas inequidades.

En esta misma linea se ha dicho también con frecuencia, a mi juicio
equivocadamente, que la funcién del sistema tributario debe ser la
de recaudar, y que los problemas de pobreza, en particular, y de la
desigualdad en la distribucion del ingreso se deben atender por la via del
gasto. De nuevo, la experiencia en varios paises europeos es que ambos,
gasto e ingreso publicos, pueden actuar de manera conjunta y efectiva.
Mas aun, como ya se comentd, un problema comun a paises en desarrollo
es su mala experiencia en materia de eficiencia del gasto publico en las
ultimas décadas, lo que, aunado a la dificultad tipica de los programas
gubernamentales para focalizar adecuadamente ciertos gastos, previene
respecto al riesgo de dejar el criterio de equidad unicamente como
responsabilidad de este rubro. Dicho de otra forma, renunciar al ISR
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como instrumento de equidad, con todo y sus limitaciones, a favor del
gasto publico, es riesgoso, particularmente si se tiene en mente la poco
exitosa experiencia de México en las ultimas décadas en materia de
eficiencia al ejercerlo.

En tales condiciones, quizas una opcion menos extrema para México
seria mantener y mejorar el sistema tributario del ISR y, a la vez,
eliminar exenciones y tratamientos especiales (incluyendo quizas el IVA
a medicinas y alimentos), a cambio de una simplificacién tributaria que
deberia resultar de la propia homologacion de tasas y la eliminacién
de gastos fiscales. Como ya se expresd, una opcion de este tipo
probablemente tendria que ser gradual y deberia tener como objetivo
principal ampliar la base de contribuyentes, al mismo tiempo que reformar
las estructuras del gasto publico.

Debe subrayarse, adicionalmente, que en México no existen impuestos
que por excelencia tengan no sélo un rol de recaudacion sino también
de equidad, como es claramente el caso del impuesto a las herencias
y el impuesto a las ganancias de capital, sobre todo las obtenidas en
la bolsa. Los argumentos en contra de estos gravamenes en México,
especialmente en el caso de los impuestos a las ganancias de capital,
es que se contrapondrian con el objetivo de atraer inversion extranjera
directa (IED) al pais. Por supuesto que este argumento ignora que el
aspecto impositivo es solo uno de los muchos criterios de la IED que
se toman en consideracién cuando se decide el territorio de destino vy,
ciertamente, es un aspecto que debe ser estudiado con detenimiento.
También, se arguye que gravar las ganancias en la bolsa es injusto, pues
no hace deducibles las pérdidas, ademas de que significa una doble
tributacion, toda vez que estos recursos fueron ya gravados con el ISR.
Si bien estos razonamientos pueden ser validos, lo cierto es que varios
paises, entre ellos Estados Unidos, descansan en este gravamen, no solo
como fuente importante de ingresos sino también como una manera de
imprimir progresividad al sistema impositivo en su conjunto.

Es también importante comentar aqui una opcién que se discute
publicamente, no Unicamente en México sino en varios paises, el
llamado flat tax o impuesto unico. La discusion en torno a este impuesto
es importante, no sélo porque esta opcién es de hecho una reforma
orientada a gravar el consumo, sino también porque, con frecuencia, se
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confunde la opcién del impuesto Unico con la de una tasa unica de ISR,
en los términos en que se comento lineas antes.

El flat tax o impuesto Unico es distinto a tener una tasa uUnica de ISR,
porque en esencia consiste en establecer una tasa unica de impuesto al
ingreso y, al mismo tiempo, eliminar el resto de los impuestos, directos e
indirectos, asi como casi todas las exenciones y tratamientos especiales.
La idea es, simplemente, que el ingreso debe gravarse solo una vez y,
por lo tanto, se trata de evitar la doble o multiple tributacién que con
frecuencia se produce al gravar los ingresos en sus diversas fuentes y se
simplifica el sistema tributario con una tasa Unica, sin exenciones, para
todos los niveles de ingreso, aunque, en practicamente todos los casos
(casi 20 paises) que lo han adoptado, se han establecido exenciones
para los niveles mas bajos de ingreso.

Un impuesto de esta naturaleza, si bien grava el ingreso, funciona de
hecho como un impuesto al consumo, es decir, grava el ingreso pero,
al exentar el ahorro, a final de cuentas se esta gravando el consumo
(ingreso menos ahorro). Sin embargo, a diferencia del IVA, el impuesto
unico permite cierta progresividad, toda vez que, como ya se dijo,
permite exentar niveles bajos de ingreso, cosa que con los impuestos
indirectos puede resultar muy costoso y complicado. Asimismo, posee
algunas ventajas como son su simpleza, un costo de administracién
relativamente reducido, elimina la doble tributacion, no distorsiona las
decisiones de ahorro e inversion, etc.® Ademas de los 20 paises que
lo han adoptado, es objeto de discusiéon en muchos otros como una
alternativa interesante.

Sin entrar en detalle, por razones de espacio, cabria hacer algunas
observaciones respecto a las posibles ventajas y desventajas que un
impuesto de esta naturaleza tendria en el contexto de un pais como
México.

Un atractivo seria que, como adoptarlo implica modificar de raiz el sistema
tributario, se tendria una gran oportunidad para simplificarlo, puesto que,
como ya se dijo, los cambios o modificaciones fiscales de las ultimas
décadas lo han hecho complicado y costoso para el contribuyente. En esta

5 Para una explicacién detallada véase, por ejemplo, Hall y Rabushka, 1995.




| Reforma Fiscal y Relaciones Fiscales Intergubernamentales |

misma linea, seria una especie de “borrén y cuenta nueva” en materia de
tratamientos especiales y exenciones y, en general, de cualquier tipo de
privilegio fiscal o tributario. A diferencia de una tasa alta y generalizada
de IVA, el impuesto unico permitiria exentar a los contribuyentes con
ingresos mas bajos, introduciendo asi un minimo de progresividad que
con el impuesto indirecto no se logra o resulta muy costoso hacerlo.

También, en este sentido, debe destacarse que, en el esquema
tributario actual, en donde existen tratamientos especiales, deducibles,
complicaciones administrativas, etcétera, se termina penalizando mas
fuertemente a los grupos de menores ingresos de la poblacion, ya que
para ellos resulta mas costoso pagar impuestos y la complejidad tributaria
es sin duda regresiva. Un esquema impositivo simple, como sucede con
el impuesto unico, ademas de permitir exentar a los grupos que perciben
menos, tendria asimismo el efecto “progresivo” de reducir el costo de
pagar impuestos.

Ahora bien, como desventajas o costos podrian anotarse, al menos,
dos importantes. Primero, si bien el impuesto unico es menos regresivo
que los impuestos indirectos al consumo como el IVA, de hecho permite
introducir cierta progresividad a favor de los grupos de menores ingresos,
no lo permite® en los grupos de mayores ingresos. Es decir, adoptar
un impuesto de esta naturaleza implica que se renuncia al impuesto al
ingreso como un instrumento de equidad, al menos en relacion con los
niveles altos de ingreso. Esto, sin duda, es relevante en un pais en el
que, como ya se comento, el ingreso esta fuertemente concentrado en
un grupo relativamente pequefio.

Un segundo aspecto, es que no queda del todo claro que si “mudarse”
de un sistema como el actual a uno tipo flat tax, no provocaria pérdidas
recaudatorias importantes en el corto y mediano plazos. Normalmente
se esperaria que un sistema tipo impuesto Unico arrancara con una
tasa a un nivel tal que al menos se garantizara la recaudacion existente
con el esquema anterior, pero con un solo impuesto y a una tasa unica
(quizas dos si se considera la tasa cero para niveles bajos de ingreso).
Es decir, se eliminarian el IVA, el ISR, el IEPS, etc., asi como regimenes

6 Entendida la progresividad como la aplicacion de tasas mayores conforme aumentan
los niveles de ingreso.
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especiales, exenciones, y demas. Segun algunos calculos simples, dicha
tasa en México rondaria los 22 puntos porcentuales (Gutiérrez, 2007).

Lo anterior supone que con el nuevo sistema, al ser mas sencillo y
barato, todos, o casi todos, pagarian, lo cual es muy cuestionable.
De hecho, en el sistema tributario actual en México existen algunos
esquemas cercanos en espiritu al impuesto unico, como es, por ejemplo,
el caso del impuesto sobre la renta en el caso del régimen de pequerios
contribuyentes (REPECOS), y no es del todo claro que los agentes
economicos, empresas y personas, automaticamente vayan a responder
con un mayor cumplimiento fiscal.

En resumen, los posibles lineamientos generales de reforma fiscal que
en los ultimos afios se han discutido tanto en México como en diversos
paises, y que hemos tratado de resumir en esta seccion, son: 1] gravar
ingreso y consumo, o bien, 2] moverse hacia un sistema que grave
fundamentalmente el consumo y se renuncie al ISR como un instrumento
de equidad. Ambas opciones tienen costos y beneficios, mismos que
deben ser analizados con detenimiento y en el contexto propio de la
economia mexicana.

En cualquier caso, las prioridades son las mismas, a saber, ampliar
la base de contribuyentes y reformar las estructuras de gasto. Esto
ultimo implica modificaciones al esquema actual de relaciones fiscales
intergubernamentales en México. Aunque no es el Uunico aspecto
importante en materia de gasto si es muy relevante, y estimamos que
indispensable, si se quiere avanzar en direccion a una reforma fiscal
de largo alcance, que incluya ingreso y gasto, y no solo una reforma
tributaria, como hasta ahora ha sucedido. Este es el tema que se aborda
en la siguiente seccion.

FEDERALISMO FISCAL

En esta seccidon se discute un aspecto relativo al gasto, que tiene
que ver con el estado actual del esquema de relaciones fiscales
intergubernamentales en México. Si bien no es el unico punto de
importancia en el tema del gasto, es muy relevante y se argumenta que
es necesario cambiar si se quiere avanzar en un proceso de reforma
fiscal (ingreso y gasto) y no puramente tributaria.
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Antecedentes de las relaciones fiscales intergubernamentales

La historia de las relaciones fiscales intergubernamentales puede
ubicarse en el surgimiento de las convenciones nacionales fiscales, en
los afos 1925, 1943 y 1947, pero es a partir de 1980 con la introduccion
del impuesto al valor agregado (IVA) cuando se cre6 lo que es hoy el
sistema nacional de coordinacién fiscal (SNCF) y se le dio forma al
actual sistema.

Evolucién de los ingresos publicos

Como ya se comentd, la modificacion mas trascendental del gobierno
federal fue que, con la introduccién del IVA, los estados practicamente
cedieron al gobierno central la funcién recaudatoria de su fuente principal
de ingresos, que era su participacion en el llamado impuesto sobre
ingresos mercantiles (ISIM). Debe recordarse que, aunque el IVA se
introdujo como un impuesto federal, después de 1980 las entidades
continuaron recaudando los impuestos, es decir, participando en su
administracion, en el entendido de que los ingresos obtenidos eran del
gobierno federal quien, a su vez, haria participes a las entidades al menos
de los ingresos suspendidos antes del cambio en 1980.

En un periodo de abundancia petrolera, esta modificacion fue posible
no solo por el fuerte centralismo y control politico en la presidencia de la
republica, sino también porque esta bonanza permitié que bajo el nuevo
sistema de participaciones, ninguna entidad empeorara en términos de
los ingresos recibidos. De hecho, todas tuvieron una mejoria.

En su origen, el sistema de participaciones tuvo un caracter
fundamentalmente compensatorio, es decir, se distribuian las
participaciones a los estados con el criterio de, justamente, resarcirlos
por los ingresos que obtenian en el sistema anterior.

Con el paso de los afios el sistema de distribucion de participaciones
sufrid modificaciones en los criterios de reparto. Hasta 2007 el Fondo
General de Participaciones, con mucho el mas importante del total de
participaciones a los estados, se distribuyd bajo los siguientes tres
criterios: 45.17% con base en el niumero de habitantes, 45.17% con base
en los llamados impuestos asignables territorialmente y el restante 9.66%
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en funcion inversa a los dos criterios anteriores.” A partir de 2008, como
resultado de la reforma fiscal, los incrementos se regiran adicionalmente
por el crecimiento del PIB y recaudacion de ingresos propios, si bien
debe subrayarse que el impacto de estos dos nuevos criterios sera muy
pequeno, ya que la formula nueva, aunque los incorpora como criterios
nuevos, sumados a los ya existentes, los pondera por poblacion.

Ciertamente las modificaciones a los criterios de reparto han obedecido
a los ajustes impulsados, en buena medida por las entidades federativas,
pero mas alla de si el esquema o los criterios del reparto son “justos”,
lo cierto es que, en mayor o menor medida, todos los estados han visto
un crecimiento importante de sus ingresos por este concepto. Asi, en
el periodo 19802005 el crecimiento estatal real acumulado por dicho
concepto fue de 155.7%, muy superior al crecimiento del PIB, que fue de
85.1%, o de la propia recaudacion federal participable (RFP), que crecié
en términos reales en el mismo periodo 78.4 por ciento. En términos
per capita, a pesos de 1993, las participaciones promedio en el ambito
nacional pasaron de 386.3 a 552.1 pesos, en 2005 (UCEF, 2006).

Ahora bien, este incremento en las participaciones no ha sido homoge-
neo entre entidades, y no es sencillo establecer algun patrén de comporta-
miento. Por ejemplo, no ha estado muy relacionado con el crecimiento
del PIB en los estados. En la grafica 7.1 se puede apreciar como hay
estados que aun cuando han aumentado sus participaciones por arriba
de la media nacional, su PIB decrecio, y viceversa. Aunque el PIB no
es el unico indicador a tomar en cuenta para evaluar los efectos de las
participaciones, se puede reconocer que hace falta analizar a fondo la
relacion entre los objetivos de distribucion de las participaciones y los
criterios con que éstas se asignan. Autores como Cabrero (1995) sefialan
que la creciente dependencia de participaciones federales ha exacerbado
las disparidades regionales y no ha permitido la aparicion de iniciativas
dirigidas a mejorar su desarrollo.

7 El monto total a distribuir es un porcentaje de lo que se conoce como recaudacion
federal participable (RFP), se integra por todos los impuestos federales y los
derechos sobre extraccion de petréleo, mineria, ademas de los recursos, ajustados
por devoluciones, compensaciones, participaciones especificas en IEPS e
incentivos auto liquidables, tenencia, ISAN y colaboracién administrativa.
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Grafica 7.1. Relacion de participaciones-pig estatal, 1995-2002
(pesos constantes).

En resumen, por el lado de los ingresos la reforma de 1980, por mas
que permitié simplificar el sistema impositivo, significéd que en lo sucesivo
el gobierno federal seria el encargado de recaudar los impuestos de
base amplia,® lo que implicé que las entidades federativas cedieran al
gobierno federal la funcion recaudatoria. Este sistema ha propiciado
un aumento importante de ingresos a los estados. Como se vera mas
adelante, el sistema resultante se caracterizé por una fuerte concentracion
recaudatoria en el gobierno federal, ya que del total de ingresos de los
estados en promedio durante 2005, por ejemplo, 92.4% provino de

8 Impuesto sobre la renta (ISR), impuesto al valor agregado (IVA) e impuesto especial
a la produccioén y servicios (IEPS).
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transferencias federales, es decir, s6lo 7.6% de los ingresos totales
fueron ingresos propios.®

Evolucidon del gasto publico estatal

Quiza la caracteristica importante a destacar aqui es que, por el lado
de los ingresos, como ya se comento, existe una formula de distribucion
de participaciones que, si bien ha sido modificada mas de una vez en
los ultimos 25 anos, los criterios con que se asignan los recursos han
sido siempre claros, mas alla de si han sido “justos”. La evolucion de los
gastos ha sido diferente, se pueden distinguir con claridad dos etapas.

La primera comprende el periodo anterior a 1992, que se distingue por
una fuerte centralizacion de gastos en el ambito federal, pero, sobre todo,
por el alto grado de discrecionalidad en su asignacion entre las entidades
federativas. Si bien la reparticion de los recursos en la década de los
ochenta se regia por los planes de desarrollo, en la practica no existian
criterios objetivos para hacerlo y, en buena medida, la asignacién se
definia por las decisiones del ejecutivo y su relacién con los gobernadores.
De hecho, se ha documentado que el propio calendario electoral era un
factor importante (Molinar y Weldon, 1994).

En la década de los noventa, en gran medida motivado por las
trasformaciones politicas del pais, este escenario comienza a modificarse
de manera muy importante a partir del proceso de descentralizaciéon
educativa iniciado en 1993, al que siguieron algunas otras areas como la
salud y el gasto social, destacando mas recientemente la conformacion del
llamado Ramo 33 y el Programa de Aportaciones para el Fortalecimiento
de las Entidades Federativas (PAFEF).

Como resultado de este proceso, en la actualidad las entidades federativas
reciben transferencias condicionadas y participaciones (transferencias
no condicionadas), lo que hace que los estados y municipios ejerzan

9 Ciertamente, hay diferencias de comportamiento individual. Por ejemplo, en
2005, los ingresos propios de Chihuahua y Nuevo Leén fueron de 16.3 y 12.8%
respectivamente, en tanto que estados como Tlaxcala y Puebla registraron
porcentajes de 3.5% cada uno. De entre los impuestos estatales mas importantes
destacan el impuesto sobre némina (30 estados y el Distrito Federal) y hospedaje
(29 estados y el Distrito Federal).
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conjuntamente 61% del gasto total gubernamental, frente a 39% del
gobierno federal (graficas 7.2, 7.3 y 7.4).

La caracteristica mas importante de estos procesos es que, a diferencia
de las décadas anteriores a los noventa, la discrecionalidad con la que se
asignaban los gastos en las entidades practicamente ha desaparecido, ya
que en todos los casos existen formulas de reparto o bien, como sucede
con el gasto educativo, su asignacion obedece a la inercia proveniente al
principio del proceso. En este sentido puede hablarse de un gran avance
en relacién con los afos anteriores, pues hoy existe mas certeza y acerca
del ejercicio del gasto estatal.

Dicho lo anterior, es importante subrayar que estos procesos de
descentralizacidon no han estado exentos de problemas, ya que, en muchos
casos, los proceso de homologacion generaron costos, en algunos muy
importantes, a ciertos estados, debido a que la diversidad en la calidad
y cantidad de servicios estatales era muy amplia. Destacan los casos de
educacion y, en menor medida, de salud, pues la existencia de servicios
educativos estatales previos a la descentralizacion terminé penalizando
a aquellas entidades que habian desarrollado sus propios sistemas
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Grafica 7.2. Ingresos de los estados.
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educativos, ademas de que el Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacion (SNTE) permanecié en el ambito nacional.

Quiza sea también necesario dimensionar adecuadamente este
importante proceso de descentralizacion, pues si bien las entidades
ejercen hoy mayores recursos que la federacion, en cierto sentido el
cambio operado fue de naturaleza puramente contable, toda vez que los
recursos que antes gastaba la federacion en los estados se les transfirieron
a éstos para que los continuaran ejerciendo en las mismas areas y con
practicamente los mismos criterios. Dada la naturaleza condicionada de
estas transferencias, el grado de libertad de las entidades para ejercer
recursos propios no se modificd sustancialmente. Sin embargo, en el
mediano y largo plazo es de esperarse que los servicios descentralizados
mejoren en calidad y cantidad.

Excedentes petroleros

Para concluir con esta seccidn de gasto, es importante sefialar que en los
ultimos afos, particularmente a partir del afio 2000, se ha registrado un
crecimiento destacado en los excedentes petroleros, propiciado por un
gran aumento de su precio en el mercado mundial. Como se observa en
la grafica 7.2, a partir de 1998 cuando el precio promedio del barril de la
mezcla mexicana registré su menor nivel, por debajo de los 10 délares,
se ha registrado un aumento permanente y significativo.’® De entre los
grandes beneficiarios de los excedentes se encuentran las entidades
federativas, ya que a partir de 2003 se les destinan 50% de los excedentes
mediante el llamado Fideicomiso para la Infraestructura en los Estados
(FIES), en tanto que el restante 50% se destiné a gastos de inversion
para Pemex." La grafica 7.5 muestra cémo la correlacion entre ingresos
totales de los estados y el precio internacional de la mezcla mexicana de
petréleo se hizo particularmente fuerte en el periodo 1999-2004.

Este proceso si bien puede ser visto como positivo porque ha significado
mas recursos para las entidades federativas, tiene el problema de que la

10 10 Para el mes de agosto de 2008 el precio de la mezcla mexicana (barril) llegé a
estar por encima de los 100 ddlares.

11 11 Enel afo 1995 se definieron como excedentes petroleros los recursos generados
cuando el precio de la mezcla mexicana del petréleo supera los 27 doélares por
barril.
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Grafica 7.5. Ingresos de los estados.

transparencia y rendicién de cuentas en materia de gasto a nivel estatal
no ha avanzado, en promedio, con la misma rapidez que en el ambito
federal y, de hecho, entre las propias entidades federativas existe un
escenario de una gran heterogeneidad.

En suma, podria decirse que ha habido un avance significativo en México
en el ambito de las relaciones fiscales intergubernamentales. A diferencia
de lo ocurrido en los ochenta y décadas anteriores, la discrecionalidad en
la asignacion del gasto entre entidades practicamente ha desaparecido
y, en consecuencia, hoy existe mayor certidumbre sobre la planeacion
del gasto estatal (para un resumen y diagnéstico amplio de los cambios
recientes véase Giugale y Webb, 2000).

Ahora bien, a pesar de que hoy las entidades y municipios ejercen
61% del gasto, frente a 39% del gobierno federal, el grueso del gasto
descentralizado es de tipo condicional, por lo que la independencia en
el gasto estatal no es tan alta como, en principio, los numeros parecen
sugerir.
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Sin embargo, hay que reconocer que la evolucion del SNCF, desde 1980
ala fecha ha incrementado de manera significativa los recursos dirigidos
alos estados. Si a ello se afhaden los excedentes petroleros de los ultimos
afnosy las llamadas aportaciones resulta que, efectivamente, los estados
han sido uno de los principales beneficiarios, no sélo de la abundancia
petrolera sino también del proceso de descentralizacion. Igual que con
la evolucion de las participaciones, los criterios de reparto de recursos
federales condicionados no parecen obedecer a uno en particular, sino
que ha sido el resultado de circunstancias historicas y consideraciones de
tipo politico. Asi, por ejemplo, los excedentes petroleros se han distribuido
a las entidades federativas, una vez determinado el monto (50%), con
base en los coeficientes del FGP por lo que no es sencillo establecer un
patron de comportamiento.

Por el lado del ingreso subsiste una centralizacion muy fuerte en el
ambito federal de gobierno lo que, aunado a la gran descentralizacion del
gasto, plantea interrogantes y problemas potenciales que se discutiran
mas adelante.

Caracteristicas del sistema actual de relaciones fiscales intergubernamentales
Problema general

El resultado del proceso descrito, a muy grandes rasgos, muestra que en
México existe lo que se le ha dado en llamar un muy marcado desequilibrio
vertical entre los ambitos estatal y federal de gobierno.

Desde el punto de vista de la eficiencia econdémica, un sistema en el
que la recaudacion se concentra en el gobierno federal, acompafado de
un adecuado sistema de transferencias a los gobiernos subnacionales,
puede ser visto como apropiado (véase, por ejemplo, Gordon, 1993).
Sin embargo, literatura mas reciente ha puesto énfasis en el hecho de
que un sistema de tales caracteristicas puede dar origen a lo que se ha
dado en llamar restricciones presupuestales laxas, es decir, en ciertas
circunstancias este esquema de recaudacion centralizada induce a
los gobiernos subnacionales a una expansion excesiva del gasto que,
en algun momento, habra de ser solventada con recursos adicionales
provenientes del gobierno central. Por ejemplo, de acuerdo con Rodden
et al. (2003), cuando los gobiernos subnacionales disponen de pocas
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facultades recaudatorias, de forma tal que son muy dependientes de las
transferencias federales, claramente tienen muy poca flexibilidad para
enfrentar choques adversos, por lo que en periodos de crisis fiscales la
presioén recaera en el gobierno central. Como estos gobiernos conocen
la situacion, tienen pocos incentivos para ser fiscalmente responsables,
ya que existe la expectativa de que, en algun momento, habran de ser
“rescatados” por el gobierno federal.

Ademas del desbalance vertical mencionado, otra circunstancia que
puede dar origen a restricciones fiscales laxas se puede presentar en
situaciones en donde los gobiernos subnacionales no atienden con
suficiencia algunos servicios que pueden trascender a la localidad, como
es el caso, por ejemplo, de las pensiones. En circunstancias como estas
los gobiernos centrales se pueden ver obligados a, en ciertos momentos,
atender la demanda. En general, tanto la estructura fiscal como las
instituciones politicas pueden influir en la mayor o menor proclividad de
parte de los gobiernos centrales, para fungir como garantes de ultima
instancia de comportamientos fiscalmente irresponsables de los gobiernos
subnacionales.

De hecho, en un esquema centralizado y donde los gobiernos de
los estados tienen poca autonomia, sus actores politicos no seran
necesariamente los responsables frente a los ciudadanos. En general, se
espera que si las transferencias (o parte de ellas) estan muy influenciadas
por consideraciones politicas, entonces les sera dificil creer que no
habra rescate del gobierno central. Wildasin (1997) argumenta que,
contrariamente a lo que se piensa, los problemas de disciplina fiscal se
presentan no porque haya mucha descentralizacion fiscal sino que, por
el contrario, porque hay muy poca.

Ahora bien, un sistema con estas caracteristicas tiene también problemas
potenciales, que para un pais como México, con una historia no muy
exitosa en rendicion de cuentas y responsabilidad fiscal, puede implicar
un desbalance importante. En otras palabras, existe el riesgo de que,
si los gastos de los estados no dependen de su propio esfuerzo fiscal,
sean irresponsables para ejercerlo. Al respecto hay literatura abundante
que senala o enfatiza los riesgos de una restriccion fiscal floja o suave
(soft budget constraints), que puede reflejarse en una actitud poco
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comprometida, fiscalmente hablando, toda vez que el gobierno federal
es al final de cuentas el salvamento de ultimo recurso.

Las experiencias de los mas recientes afos, por ejemplo en Argentina,
subrayan la necesidad de disefiar un sistema que permita u obligue a los
estados, si bien de forma parcial, a involucrarse en el proceso recaudatorio
(véase por ejemplo, Jones et al., 2000; Webb, 2003).

No obstante, en el contexto mexicano ha sido hasta ahora dificil disefiar
un sistema menos centralizado en la recaudacién, porque no ha sido claro
quién, aparte del contribuyente, podria salir beneficiado. Los gobiernos
estatales, como ya se documento, han sido los principales beneficiarios,
y por su parte, al menos hasta hace algunos anos, el gobierno federal
se ha resistido a esta descentralizacion de ingreso con argumentos de
eficiencia, aunque también es altamente probable que haya resistencia
a “perder control” de los estados, como tradicionalmente se concebia.

Una hipétesis central en este trabajo es que, a menos que se logre un cierto
grado de descentralizacion de ingreso, es decir, una mayor capacidad
recaudatoria por parte de los gobiernos de los estados, el sistema actual
tendera a mostrar poca responsabilidad fiscal. Es importante subrayar
que la unica forma en la que los gobiernos estatales podrian tener un
rol protagénico en la recaudacion es participando en la recaudacion de
impuestos de base amplia, como son ISR o algun impuesto a las ventas
finales, en el entendido de que esto se tendria que dar de manera limitada
(sobre todo en el caso del ISR) y en coordinacién con el gobierno federal.

Implicaciones a futuro de la descentralizaciéon del gasto

En el analisis del federalismo fiscal el rol desempenado por las
transferencias intergubernamentales se ha convertido en un asunto
de mucha importancia, en especial en paises en donde el proceso de
descentralizacion es relativamente reciente. En particular en el caso de
América Latina la descentralizacion del gasto publico del gobierno federal
a los subnacionales ha tenido importantes efectos macroeconémicos,
toda vez que la creciente transferencia del gasto de los gobiernos
subnacionales es ya lo suficientemente importante como para influir en
las cuentas macroeconémicas de un pais. Quizas el mejor ejemplo, si
bien no el Unico, es el de Argentina (Jones et al., 2000).
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Sobre este punto en las ultimas décadas abundante literatura, tanto tedrica
como empirica, se ha enfocado en el impacto que las transferencias
intergubernamentales han tenido en las decisiones de los gobiernos que
las reciben. Al seguir a Gamkhar y Oates (1996), en el plano teérico,
se ha establecido, por ejemplo, que las transferencias lump-sum a una
localidad, en un esquema de informacién perfecta, deberia tener efectos
asignativos y distributivos, no distintos a los que habria si la transferencia
se hiciera a los residentes de la localidad. Es decir, la respuesta del gasto
local de dichas transferencias deberia ser equivalente a un aumento del
ingreso privado.

Sin embargo, muchas investigaciones empiricas han rechazado este
resultado, ya que se observa que el estimulo del gasto a los programas
publicos excede, con mucho, a incrementos en el ingreso privado, es
decir, esta documentacion muestra que las transferencias a gobiernos
subnacionales provoca un sobre estimulo en el gasto local muy superior a
incrementos equivalentes en el ingreso privado. El resultado de ello es que
el tamafio del gasto publico crece por el aumento mas que proporcional
del gasto publico subnacional. Este fendmeno es conocido en la literatura
como el flypaper effect o “efecto matamoscas”, para indicar que el dinero
se queda donde cae (money sticks where it hits) (Gramlich, 1977; Fisher,
1982; Gamkhar y Oates, 1996).

El resultado tiene implicaciones politicas importantes porque sugiere,
entre otras cosas, que los gobiernos subnacionales buscan expandir
el gasto publico para sus propios fines, mas alla de los niveles
posiblemente deseados por la comunidad. De hecho, una implicacion
de esto seria que la competencia politica es por si sola insuficiente
para garantizar disciplina fiscal (véase Oates, 1999). La literatura
sugiere diversas explicaciones a este fendmeno, desde ilusion fiscal,
problemas estadisticos o hasta efectos sustitucion de impuestos.
En el caso particular de paises en desarrollo se sugiere, ademas de
factores econdémicos, aspectos politicos e institucionales (Tanzi, 1996;
Prud’homme, 1995).

En el caso particular de México la posibilidad de la presencia de este
fendmeno adquiere particular relevancia por los excedentes petroleros, de
los cuales, como ya se dijo, en los ultimos afios una parte importante ha
sido destinada a los gobiernos estatales, lo cual reforzaria la tendencia,
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ya de por si creciente, a descentralizar gasto sin hacerlo necesariamente
con mayores potestades tributarias.

LA REFORMA FISCAL DE 2008

Antes de formular la seccion de conclusiones es conveniente hacer
referencia, de manera breve por lo reciente de su puesta en marcha,
a la reforma fiscal mas actual, consistente, fundamentalmente, en la
introduccion del llamado IETU, a partir de enero de 2008, que se cobra
a las empresas y a las personas fisicas con actividad empresarial. La
base del impuesto es esencialmente el valor agregado, ya que se aplica
a la diferencia entre los ingresos totales y los gastos materiales de las
empresas y personas fisicas. La mecanica del impuesto consiste en que
se pagara, a partir de 2008, una tasa general de 16.5% sobre la diferencia
entre los ingresos y los gastos, o bien la tasa vigente del actual ISR,
cualquiera que resulte mayor. Esta tasa subira a 17% en 2009y a 17.5%
en 2010. Sin duda, la gran ventaja de este nuevo impuesto es que actua
como complemento al ISR vy, de hecho, desde su propia concepcion,
esta disefiado, justamente, para gravar a los contribuyentes que, por ley,
estan exentos o tienen algun tratamiento especial en la ley del ISR. visto
asi, el nuevo impuesto, efectivamente, va en la direccion de ampliar la
base de contribuyentes que, como ya se comentd, es una caracteristica
deseable en el proceso de reforma fiscal.

Un elemento importante del nuevo impuesto es que permite la
deducibilidad de 100% de las inversiones, por lo que se espera que, con
el paso de los afios, sirva como un buen estimulo para su crecimiento. De
hecho, previo a su puesta en marcha, se especulé mucho respecto a sus
posibles impactos negativos en el empleo pero, sin duda, en el mediano
y largo plazo esta caracteristica de deducibilidad habra de contrarrestar
o paliar dichos efectos. Las estimaciones iniciales del gobierno suponian
un crecimiento adicional de la recaudacion del orden de los dos puntos
porcentuales del PIB y, de hecho, el reporte de los dos primeros meses
desde que comenzoé a aplicarse hace referencia a un aumento en la
recaudacion de 40% sobre lo originalmente estimado.

Es aun muy prematuro hacer una evaluacion del nuevo gravamen, pero
algunas consideraciones podrian aventurarse. Primero, analizado en un
contexto amplio, la aprobacion del IETU muestra que la opcidon de gravar
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el consumo, en lugar del ingreso, no es la Unica, como con frecuencia
se llego a afirmar en los intentos previos de llevar a cabo una reforma
fiscal sustentada en gravar con el IVA a las medicinas y a los alimentos.
Dicha consideracién es importante por la fuerte concentracion del ingreso,
tipica de un pais como México, con independencia de que en el futuro
se lleven a cabo modificaciones en los impuestos indirectos. Dicho lo
anterior, esta todavia por verse la fortaleza legal del impuesto frente a
posibles acciones legales en su contra, y este es un aspecto que requiere
observacion puntual en los proximos meses, ya que existen experiencias
de reformas fiscales que, no obstante que econémicamente hayan sido
bien concebidas, han fracasado por los problemas operativos propios
de la legislacién.

Un segundo aspecto es que la reforma fiscal incluyé algunas medidas
adicionales entre las que cabe destacar que, hacia delante, se modifican
los criterios de reparto de recursos a las entidades federativas,
sobresaliendo la inclusion de la evolucion del PIB estatal. Si bien esto
contribuye a mejorar estos criterios, es a todas luces insuficiente, toda vez
que mantiene el fuerte esquema de dependencia de las transferencias
federales a los estados. De hecho, podria incluso decirse que el
esquema se refuerza, si se tiene en mente la importancia creciente de
los excedentes petroleros, de los cuales una parte sustancial se transfiere
sin mayores mecanismos de control a las entidades. En este aspecto,
es indudable que se requiere involucrar mas activamente a los estados
en el propio proceso de recaudacion.

Por ultimo, parece inevitable que la coexistencia del IETU y el ISR hagan
la tributacion mas costosa desde el punto de vista administrativo, y buena
parte de los costos recae sobre el propio contribuyente, lo cual constituye
un aspecto a todas luces negativo de la reforma. Si en el futuro el IETU
es sustitutivo del ISR es algo que no es todavia claro, pero mientras
subsistan ambos, esta caracteristica negativa prevalecera.

En suma, podria decirse que, de manera muy prematura, el impuesto
ofrece una alternativa a los impuestos indirectos como Unica opcion de
reforma vy tiene la caracteristica importante de que amplia la base de
contribuyentes y fomenta la inversion. Por el lado menos positivo, ofrece
la desventaja de complicar mas el ya de por si caro y complejo proceso
administrativo, cuyos costos recaen en buena medida sobre el propio
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contribuyente. En otros aspectos de los ya comentados aqui, claramente
la reforma es de muy poco alcance en lo que se refiere a mejorar los
procesos de eficiencia del gasto y, particularmente, el esquema de
relaciones fiscales intergubernamentales.

Un aspecto que debera ser objeto de analisis en el futuro cercano es el
de la incidencia del impuesto en diversos aspectos, pero particularmente
por niveles de ingreso, ya que, a diferencia del ISR que potencialmente
tiene capacidad de incidir de manera progresiva, en el caso del IETU esta
ventaja se pierde, toda vez que su base no esta determinada por los niveles
de ingreso y, en este sentido, es conceptualmente mas cercano a un IVA.

A MANERA DE CONCLUSION

Las consideraciones expuestas brevemente en este articulo conducen
al menos a dos importantes conclusiones, a saber, que una reforma
fiscal exitosa exige dos grandes transformaciones: ampliar la base de
contribuyentes y reformar de fondo el esquema de gasto publico.

La ampliacion de la base de contribuyentes es un proceso complicado y,
sin duda, habra de darse de manera gradual, procurando reformas que
mas que aumentar los ingresos en el corto plazo, intenten, en la medida
de lo posible, simplificar el proceso recaudatorio y crear incentivos para
la incorporacion a la base de un numero mayor de contribuyentes. Las
acciones de los ultimos afios, y en particular la mas reciente reforma
al principio de 2008, aunque de manera limitada, han apuntado en esa
direccion, pero se requiere profundizar el proceso.

Hasta ahora el sistema tributario en México ha transitado en lo que podria
llamarse un circulo vicioso, en el cual el reducido y erratico crecimiento
econdémico ha “adelgazado” la base de contribuyentes, lo que a su vez ha
implicado que los recursos publicos han sido insuficientes para convertirse
en complementos efectivos del proceso de desarrollo. Es decir, ante la
falta de crecimiento se ha recaudado poco, lo que, a su vez, ha influido
en un crecimiento econdmico insuficiente. Este circulo podria convertirse
en virtuoso si el crecimiento econémico, aunque sea de forma gradual,
permitiera ampliar la base de contribuyentes y, en consecuencia, la
recaudacion. Es decir, es cierto que para que se logre el crecimiento
econdémico se requiere una reforma fiscal, pero también lo es que, para
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una reforma fiscal, se necesita que haya desarrollo econémico. Las
condiciones de estabilidad econdmica de los ultimos afios constituyen una
buena base de arranque. Naturalmente que, a la par de que se amplie
la base de contribuyentes, y quizas como parte de este mismo proceso,
es necesaria la eliminacion de tratamientos especiales y exenciones, ya
que, junto con la evasién, los llamados gastos fiscales han limitado hasta
ahora la capacidad recaudatoria.

Si las reformas por venir optaran por continuar gravando ingreso y gasto
0, bien, se iran en la direccion de gravar mas el consumo es algo que
esta sujeto a debate y, sin duda, deberia evaluarse cuidadosamente, en
particular por las condiciones de México, caracterizadas por una fuerte
concentracion del ingreso en pocas manos y, al mismo tiempo, un amplio
sector de la poblacion en condiciones de pobreza.

La segunda conclusion de este articulo es que el pais también
requiere que el gasto publico se modifique en sus estructuras a fin de
que, efectivamente, se convierta en un complemento del proceso de
crecimiento econdmico. Las experiencias recientes con los excedentes
resultantes de altos precios del petréleo en los mercados internacionales
sugieren que, de no ocurrir una reforma profunda que haga el gasto
publico mas eficiente, es quizas mas deseable que éste permanezca en
manos de los particulares. Mas aun, muchos de los argumentos para
no tributar estan basados, precisamente, en el argumento de que los
particulares usan mejor los recursos.

Como se puede intuir, estos cambios exigen de transformaciones
graduales que, seguramente, rebasan los periodos sexenales y pueden,
de hecho, por esa misma razon, ser poco atractivos desde la perspectiva
politica electoral. Ya se menciono que los cambios deberan involucrar no
solo a los tres ambitos de gobierno, sino también a una buena cantidad
de sectores y agentes economicos, desde organizaciones sindicales
hasta organismos del sector privado. Muchas de estas transformaciones
implicaran, también, cambios importantes a la legislacion que requeriran
previamente de consensos politicos. En consecuencia, gran parte de
estos cambios deberan ocurrir de manera gradual. visto asi, si se piensa
en la magnitud y alcance de los cambios que una reforma fiscal exitosa
requeriria, se entiende entonces que, efectivamente, México, en términos
fiscales, es un pais con graves rezagos.
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