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INGRESOS TRIBUTARIOS EN EL CONTEXTO DE LA REFORMA FISCAL
INTEGRAL.

Introduccion.

A partir de la crisis financiera de finales de 1994 y hasta por lo menos el afio 2000 el
Gobierno Federal ha debido enfrentar una insuficiencia cronica de ingresos para financiar
sanamente las necesidades previstas en materia de gasto piblico, en parte como resultado
de 1a debilidad que ha presentado la recaudacidn tributaria y, en parte, a que en el curso de
1998 y principios de 1999 se registré una caida temporal en los ingresos provenientes del
petréleo, lo que obligd a imponer varios ajustes al presupuesto federal.

Estos dos factores, junto con la inestabilidad que acusa la mayor parte de los ingresos
piblicos frente a variaciones en el ritmo de crecimiento de la economia o respecto al
comportamiento del consumo nacional, permiten concluir que si se mantiene para los
proximos afios la estrategia de la disciplina fiscal, el dinico camino que tendra al gobierno
para canalizar un mayor gasto social es el de revisar de manera profunda y amplia el marco
fiscal.

Bajo el esquema actual de desarrollo, promover el ahorro del sector privado, consolidar el
proveniente del sector publico y aprovechar el capital externo come complemento del interno,
asi como fortalecer y modernizar al sistema financiero, han sido todos elementos
indispensables o premisas que la presente administracion se ha autoimpuesto para estar en
condiciones de romper con ¢l circulo vicioso de las crisis recurrentes de fin de sexenio que
han afectado al pais y a su poblacién en las dltimas dos décadas.

De hecho, ante la insuficiencia del ahorro interno y el exceso de gasto piiblico entre 1982 y
1998, el Gobierno Federal se vio forzado a negociar ocho acuerdos de facilidad ampliada
con ¢l Fondo Monetario Internacional (FMI), con el propdsito de superar los agudos
problemas de financiamiento de la deuda piblica externa, salvo en el afio de 1995 cuya
gestion fue resultado de una abultada deuda interna de corto plazo que estaba vinculada al
desempefio del tipo de cambio.

Derivado la experiencia de lo que ha acontecido en muchas economias alrededor del mundo,
se puede concluir que el volumen de la deuda piiblica total es, fundamentalmente, la suma
de los déficit anuales registrados al largo plazo, de ahi que, para el caso de México, haya
cobrado una importancia particular el alcanzar el equilibrio de las finanzas piblicas. Con
ello, lo que se apoya es la conviccién de que una economia estable es una economia con
mayores posibilidades de un desarrollo sostenido.

Este proposito de politica no es gratuito. La experiencia de las diversas crisis por las que ha
atravesado el pais permite entrever que los costos econdmicos y sociales generados a la
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larga —en términos de inflacién, empleo y crecimiento— han sido mucho mayores a los
beneficios que pudieran haber estado relacionados con el gasto deficitario de corto plazo y,
en particular, cuando estos desajustes se han realizado de manera coincidente con la evolucién
natural del ciclo econdmico.

Y, en efecto, es precisamente la relacién de ingreso fiscal y necesidades de gasto, los que
presionan, en tltima instancia, el nivel de la deuda, y ésta, a su vez, al balance publico vy,
con ello, las expectativas de inflacién y crecimiento.

Luego entonces, si €stas presiones no son adecuadamente controladas, ya sea por situaciones
de tipo social o por cualquier otra consideracién, una alta volatilidad de los ingresos fiscales,
junto con la aplicacién de una politica fiscal que se comporta conforme evoluciona el ciclo
econémico, provocan irremediablemente la amplificacion de los efectos recesivos iniciales.
Esto sucedio en nuestro pais entre 1995 y 1997.

Esta manera de actuar de los dltimas administraciones ha resultado contraria a como
usualmente actian los paises desarrollados y la mayoria de las naciones en transicién, las
cuales cuando experimentan periodos de recesion relativamente cortos, aceptan instrumentar
politicas asociadas con mayores déficits fiscales, mientras que en los casos en que se presentan
etapas de expansidn, 1os gobiernos ya no estdn dispuestos a mantenerlas por perder efectividad
y para estar en condiciones de obtener superdvits presupuestales mayores.

SITUACION FINANCIERA DEL SECTOR PUBLICO, 1994-2000.
(% del PIB)
Concepto 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 (e)
Balance piiblico 0.2 0.0 0.0 -.7 -1.2 -1.2 -1.0
| Ingresos Sector Publico 232 2.8 22.8 23.0 204 20.7 21.5
Gobierno Federal 15.5 15.2 15.5 15.8 14.3 14.6 15.5
a} Ingresos Tributaros 11.3 9.3 8.9 9.8 10.6 11.3 10.8
*  Ingresos No Tributarios 4.2 6.0 6.6 6.1 37 3.3 47
| Organismos y Empresas 7.6 7.6 7.3 72 6.1 6.1 59
PEMEX 23 2.7 29 2.7 2.1 2.2 2.1
Otros 5.4 4.9 44 4.5 4.1 3.9 3.8
Gasto Piiblico Neto 23.1 23.0 23.1 236 21.6 21.8 223
Programable 17.2 154 15.7 16.2 15.5 15.1 15.5
No programable 5.9 1.6 74 14 6.1 6.7 6.8
Fuente: Elaboracién a partir de informacién de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico.
{e) Conforme a la Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal del afio 2000.

Es decir, las mds de las veces aplican estrategias anticiclicas, ahorrando cuando se puede
ahorrar, para hacer frente a mayores gastos cuando se requiere estimular el proceso de
crecimiento econémico. Un caso bastante reciente es el de Japdn, qgue al entrar su economia
en una fase de fuerte recesién, una de las primeras medidas que disefi6 el nuevo gobierno
fue precisamente un paquete de més de 55 mil millones de délares en apoyos y reduccién
fiscales, mismo que en condiciones normales no lo hubiera alentado.
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En este sentido, la politica fiscal mexicana presenta tres debilidades que la han vuoelto
vulnerable y que han limitado significativamente su eficiencia para financiar sanamente el
gasto publico, en términos de respuesta incluso a la evolucién del ciclo econémico antes
referido.

El mis evidente de estos problemas es la actual estructura de los ingresos piblicos, pues
desde finales de la década pasada el Gobierno Federal ha descansado cada vez mds en
ingresos no tributarios y en los impuestos indirectos, esto es al consumo o gasto, los cuales
son generalmente mas voldtiles y, por ende, menos previsibles, en su comportamiento que
los impuestos directos o al ingreso.

Asi pues, se puede comprobar que mientras en 1993 los ingresos tributarios llegaron a
representar hasta 2.78 veces lo que se recaudaba por concepto de ingresos no tributarios,
para 1996 esta proporcién habia caido a 1.61 veces, es decir, 40% en tan sélo cuatro afios,
comportamiento que apenas se espera recuperar en el 2000, con una proporcién de 2.30.

Como reflejo de esta situacion, los ingresos del Gobierno Federal dentro del total de los
recursos obtenidos por el sector piiblico vieron reducida su participacién del 73.4% al 68.4%
del total, en el mismo lapso de referencia, mientras que para el presente afio, se espera
alcanzar una participacién del 72.8%. Cabe indicar que este cambio ha tenido lugar con
independencia de que a lo largo de estos afios el sector paraestatal ha reducido su
participacién, como resultado del acelerado proceso de desincorporacién de empresas
ptblicas y el otorgamiento de concesiones al sector privado.

De esta manera, el comportamiento ciclico de los ingresos fiscales hace que el presupuesto
de gastos esté mds expuesto a eventuales etapas depresivas por factores internos o como
resultado de los choques externos, ya sea por cuestiones de tipo financiero o por el
comportamiento en los términos de intercambio de algunos productos comerciables, como
el petréleo.

En el caso de México destaca la elevada dependencia de la renta petrolera, que hace, por
mucho, que Petréleos Mexicanos sea el principal contribuyente del pafs. Tan sélo en el
periodo comprendido entre 1995 y 1997 por concepto de ingresos tributarios PEMEX cu-
bri¢ al fisco federal en promedio 136 mil millones de pesos, esto es, el equivalente a 5.4
puntos porcentuales del PIB, mientras que sus ingresos directos antes de impuestos suma-
ron 8.1% del producto.

Derivado de lo anterior, la contribucién total de la renta petrolera dentro del sector piiblico
ha representado de 1995 al afio 2000 alrededor de 7.62 puntos porcentuales del PIB en
promedio, lo cual implica que 34 centavos de cada peso que se obtienen proviene de la
actividad petrolera nacional.
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INGRESOS TOTALES DEL SECTOR PUBLICO, 1994-2000.
Caoncepto 1994 | 1995 ] 1996 [ 1997 [ 1998 [ 1995 [ 2000(e)
{% del PIB)

Sector Piiblico 23.2 22.8 23.0 23.0 20.6 20.9 213
No petroleros 16.7 14,7 14.2 14.6 14.0 14.1 14.3
Petroleros 6.5 8.1 8.8 8.4 6.6 6.8 7.0

(% de participacidn)

Sector Piblico 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
No petroleros 72.0 64.5 61.7 63.5 67.7 67.5 67.1
Petrokeros 28.0 35.5 38.3 36.5 32.3 32.5 32.9

(Miles de millones de pesos)

Sector Piiblico 328.5 418.9 560.7 732.0 783.0 9549 11168
No petroleros 237.0 270.1 339.8 465.5 530.1 644.5 749.1
Petroleros 91.5 148.8 220.9 266.5 253.0 310.4 366.7

Fuente: Elaboracién a partir de informacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.

{e) Conforme a la Ley de Ingrcsos de la Federacidn para el ejercicio fiscal del afio 2000.

Su importancia estratégica no puede pasar inadvertida, pues su contribucién significa un
monto similar, por ejemplo, a la mitad de la formacién bruta de capital fijo del pais o al
90% del total del consumo que realiza el sector piiblico cada aiio.

De ahi que cuando se reducen este tipo de ingresos al gobierno no le queda otro camino en
términos de la estrategia econémica seguida que contrarrestar los faltantes con ajustes al
gasto. Tan sélo en 1998 por los 36 mil 250 millones de pesos que se dejaron de percibir por
la via fiscal, se tuvieron que instrumentar tres recortes casi sucesivos al presupuesto de
egresos por un monto de 32 mil millones.

Esto nos conduce al segundo problema, que pone en evidencia las graves insuficiencias del
sistema fiscal mexicano y que han sido resultado de las reformas estructurales realizadas a
finales de la década pasada y principios de los noventa, a través de las cuales no s6lo no se
logré aumentar la carga fiscal sino que incluso impulsaron una reduccién real en la
participacidn de los impuestos dentro del total de los ingresos del Gobierno Federal.

En efecto, a partir de 1994 la disminucién de tasas y conceptos gravables mds alld de lo que
en un inicio se estimd recomendable en el Impuesto sobre la Renta y la erosién de 1a base en
el Impuesto al Valor Agregado —un niimero muy amplio de articulos o sectores con
tratamiento tasa cero 0 exento—, vistos en una perspectiva de largo plazo, permiten explicar
en lo fundamental la pérdida permanente de recursos potenciales por alrededor de tres puntos
porcentuales del PIB, lo cual a valor presente sumaria el equivalente a 157 mil
millones de pesos.

De la misma manera, dentro de las reformas fiscales que se llevaron a cabo en esos afios
tambié€n se establecieron esquemas de reduccidn de las tarifas arancelarias —ante la apertura
comercial—, se introdujo el concepto de la CUFIN para el impuesto sobre dividendos y
ganancias de capital, se establecieron beneficios para promover el ahorro y la inversion en
la fuente misma de la generacién de los excedentes, o para tratar de elevar la equidad
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tributaria, a través de exceptuar de gravdmenes a los intereses de créditos, de la modificacién
al régimen simplificado y la incorporacién del de pequeiios contribuyentes, de la deduccién
anticipada y el régimen de consolidacién, asi como la introduccion del subsidio y el crédito
al salario, medidas todas que siendo positivas y, en algunos casos, necesarias, por la forma
en que fueron instrumentadas vinieron a amplificar finalmente el de por si bajo nivel
recaudatorio.

Asi, por ejemplo, los ingresos por impuestos que representaban el 11.4% del PIB en 1988,
dos afios después se habian reducido al 10.7%, para llegar a su punto mas bajo en 1996 con
el 8.9%, como resultado de los efectos adversos que provocé la crisis financiera de 1995.
En el presente afio s€ espera que su participacion alcance un nivel cercano al 11%, si bien su
monto permitird financiar el 67.4% del gasto neto total del sector piiblico, esto es, todavia
por debajo del nivel alcanzado en 1994,

Un elemento que debe tenerse presente, es que al reducirse de manera substancial fa
participacion de los impuestos directos dentro de la recaudacidn total, se ve presionada la
inestabilidad de los ingresos del gobierno y de las entidades federativas, puesto que en vez
de depender de forma creciente y mis directa del comportamiento del PIB y del ingreso
real, su tendencia se vincula en mayor medida a la evolucién del gasto privado y piblico,
ya sea por la via del consumo o de la inversién. Y ambos componentes histéricamente han
presentado un comportamiento mucho mds inestable y errético que el producto.

En efecto, mientras que en los dltimos 18 afios, el PIB ha registrado cuatro afios con
crecimiento negativo que habrian afectado directamente la evolucién de los ingresos
tributarios, se presentaron en el misme plazo 10 periodos en los que el consumo y la inversién
reportaron variaciones negativas, de las cuales seis fueron consecutivas.

Como tercero y dltimo factor destacado, debe tenerse presente que la participacién de los
ingresos distintos a impuestos son, para cualquier gobierno relativamente limitados y, en la
mayoria de los casos, de cardcter eventual. Ejemplo de los primeros se puede citar al
endeudamiento pablico, en tanto que para los segundos, la venta de empresas paraestatales
o la concesion al sector privado de servicios reservados al Estado.

Por las razones expuestas y a diferencia de lo que regularmente habia sucediendo hasta
antes de 1995, la estrategia actual ha sido la de desarrollar un programa muy severo de
finanzas piiblicas, lo cual ha implicado que a pesar de la insuficiencia de ingresos, el gobierno
no haya recurrido al expediente de generar un mayor endeudamiento.

Al respecto, vale la pena sefialar que la deuda ptiblica total en 1999 por el equivalente a 25.3
puntos porcentuales del PIB represent6 una cuarta parte menos de la que se tenfa registrada
cuatro afios antes, en tanto que la deuda externa del propio sector piiblico llegé a finales del
aiio pasado a menos de la mitad de que se debfa al comenzar 1995, cuando ésta ascendia en
términos del producto a 32.4%.
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En este sentido el eje de la politica econémica actual ha sido la de mantener una posicién
fiscal debe sostenible, lo que implica que el desequilibrio fiscal en algin periodo determinado
no puede alejarse de un rango de entre el 1% y 2% del PIB.

En suma, dado que no es posible reducir de manera significativa el presupuesto de gastos
sin que se vean afectados los programas de cardcter social, todo parece indicar que el \inico
camino viable es el de incorporar un mayor mimero de contribuyentes, evaluar detenidamente
Ia contribucién de los impuestos al consumo respecto de los directos, avanzar en las funciones
de fiscalizacion y de combate a la evasién, ampliar las potestades tributarias a los Estados y
Municipios y estimular su utilizacién, y modernizar el marco juridico para proteger el interés
fiscal y dar al propio tiempo mayor seguridad a los causantes.

Clasificacién de los ingresos piiblicos.

Para el afio 2000, se tiene previsto que los ingresos presupuestarios ascenderdn a un bill6n
116 mil 800 millones de pesos, lo que significa un incremento de 7.6% real con relaci6n al
aiio anterior. Cabe sefialar que la recaudacién tributaria registrard una disminucién real de
alrededor del 4.4%.

Esta caida de la recaudacidn tributaria es resultado de miltiples factores, como la existen-
cia de las bases especiales de tributacidn y los tratamientos preferenciales, as{ como de los
problemas de evasion y elusion fiscales que atin no han podido ser subsanados de manera
plena, a pesar de los esfuerzos realizados en estos (iltimos afios.

Al interior de los ingresos tributarios, destaca la recaudacidn de renta y valor agregado, con
el 48.2% y 22.8%, respectivamente, sin que en ambos casos su contribucién en términos del
PIB se vea reducida respecto a los resultados del afio previo. Con relacién al total de los
ingresos del Gobierno Federal, ambos tributos participan con el 29.3% y el 20.6%, lo que
en conjunto implica un monto de 411 mil 600 millones de pesos.

Esta evolucién relativamente desfavorable se explica en lo fundamental por el efecto de las
adecuaciones introducidas en 1999 y el 2000, y ello a pesar de la fortaleza de la actividad
econdmica que registrara un crecimiento real de alrededor del 5% anual. En efecto, s6lo por
la tasa que se aplica a las actividades empresariales por las utilidades reinvertidas, se estima
canalizar un beneficio fiscal que implicard 0.13% en términos del PIB.
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INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL, 1994-2000.
{% del PIB)
Concepto 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 (e)
Total 15.5 15.2 15.5 15.8 14,3 14.7 15.5
a) _Ingresos Tributarios 11.3 9.3 8.9 9.8 10.6 11.3 10.8
Sobre la renta 5.1 4.0 3.8 4.2 4.4 4.7 4.5
Valor agregado 2.7 2.8 29 3.1 3.1 33 3.2
Produccién y
servicios 20 1.3 1.2 1.4 2.0 23 2.1
o QGasolina y diesel
1.7 1.1 0.9 1.7 15 2.0 1.7
o QOtros 0.3 0.2 0.3 0.3 0.5 03 04
Comercio exterior
0.9 0.6 0.6 0.6 0.6 0.6 0.5
Otros 0.6 (.5 0.5 0.5 0.4 0.4 0.5
*  Ingresos No Tributarios 4.2 6.0 6.6 6.1 3.7 33 4.7
Contribuciones 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Derechos 2.5 3.8 4.5 4.2 2.7 2.3 3.0
Hidrocarburos 2.2 3.7 4.2 3.8 2.3 2.0 2.7
Otros 03 0.1 0.3 04 04 0.3 0.3
Productos 0.2 0.5 0.3 0.3 0.3 0.2 (.2
Aprovechamientos 1.5 17 1.8 1.6 0.6 0.8 1.5
Fuente: Elaboraci6n a partir de informacién de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piiblico.
(e} Conforme a la Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal del afio 2000.

Los impuestos al comercio exterior, al igual que los especiales a la produccién y servicios
también muestran en lo general ajustes a la baja. El primero como resultado del menor
cobro de aranceles en la medida que el pais establece convenios comerciales con otras
naciones, y desgrava las compras que se realizan en el exterior —se calcula un efecto sumado
con la pérdida de IVA de alrededor de 0.12% del producto—, mientras que en el segundo
caso, la mecdnica con que opera el esquema impositivo a PEMEX, determina que se reduzca
relativamente la captacién a través del IEPS, si bien su efecto se ve mis que compensado
por el lado de los derechos.

Eneste caso, la recuperacién del precio del hidrocarburo implica estimativamente un aumento
del precio al productor de las gasolinas y el diesel, lo cual propicia una reduccién del impuesto .
especial del orden de un cuarto de punto porcentual del PIB.

De esta forma, el alto crecimiento de los ingresos no tributarios que se prevé se registrard
durante el 2000 se explica por los ingresos asociados a los hidrocarburos, los cuales
practicamente estdn en lfnea con la dinamismo de la cotizacién internacional del petréleo y,
en segundo lugar, por los esfuerzos realizados para recupe 1r la mayor cantidad posible de
ingresos no recurrentes, entre los que sobresalen los ingresos derivados de privatizaciones,
el remanente del Banco de México, ¢l cual estd comprometido con el saneamiento bancario,
y otras recuperaciones de capital.

En total, estos ingresos alcanzan la cifra de 244 mil 200 millones de pesos para el presente
afio, de los cuales un 78.1% proviene del cobro de derechos —en un 84.1% a su vez por
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hidrocarburos—,19.5% de aprovechamientos y el restante 2.45 de diversos productos. En
términos del producto, su importe equivale a 4.7 puntos porcentuales.

Finalmente, dentro de los ingresos del sector publico se encuentran considerados los de los
organismos y empresas bajo control directo presupuestario, mismos que representan el 27.4%
del total para el presente afio. Como proporcién del PIB, su nivel de 5.9% resulta inferior
todavia en 1.7 puntos porcentuales al de 1994.

Cabe indicar que en este caso su comportamiento estd determinado principalmente por la
disminucién de las contribuciones obrero-patronales a la seguridad social, derivada de la
reforma a la Ley del Seguro Social. También responde a la pérdida de ingresos asociados a
los procesos de desincorporacién y, finalmente, porque algunos precios y tarifas del sector
piblico no reflejan de manera real los costos de proveer el servicio.

Temas de Discusion y Andlisis

1. Explicar cudl es la estructura de los ingresos presupuestarios del Sector
Piblico.

2. Analizar las limitaciones a la facultad impositiva de los estados y municipios
y las potestades reservadas a la Federacién en términos de la Carta Magna.

3. En qué se diferencian los ingresos del Gobierno Federal de los del Sector
Piblico.

4. Analizar en qué consiste y cudl es la trascendencia de la Ley de Ingresos de
la Federacién, de vigencia anual, para la politica de ingresos.

5. Qué razones se pueden dar para que los ingresos del Gobierno Federal se
clasifiquen en tributarios y no tributarios.

Conceptos y Categorias de la Imposicion en México.

En esta secci6n se analizan de manera sucinta los principales conceptos y principios basi-
cos de aplicacion de los principales impuestos que se aplican en la economia mexicana,
sefialando entre otras cuestiones, su objeto, base, tasa o tarifa, asi como su contribucion y
evolucién en estos los ditimos 20 afios.

a) Impuestos sobre la Renta y al Activo.

Dentro de la politica fiscal, la tributaria constituye el medio natural para que el Estado
obtenga los recursos que le permitan cumplir con sus funciones sustantivas, sobre todo las
de carécter social. Su fundamento estd plasmado en varios articulos de la Constitucién que
sefialan la obligacién de todos los mexicanos de pagar impuestos a la Federacion, Estados y
Municipios para contribuir al gasto pidblico, bajo ciertas condiciones y disposiciones
complementarias.
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En México, como en muchos otros paises, la importancia del Impuesto sobre la Renta (ISR)
no s56lo estd en funcién de que su elevada participacién dentro de la recaudacidn total, sino
porque se le reconoce como uno de los gravamenes mds justos y equitativos dentro del
régimen fiscal, pues atiende directamente la capacidad contributiva del causante, de acuerdo
al nivel de sus ingresos como fuente de riqueza y lugar de residencia.

Es evidente, no obstante, que el manejo o definicion que cada pais le da a este impuesto
varia en funcion de su nivel de desarrollo, cultura, necesidades de gasto, infraestructura
administrativa, asi como situaciones de equidad, proporcionalidad o estrategia del
crecimiento, entre otros factores econémicos y sociales que la autoridad debe de evaluar.

De entre los impuestos directos que se aplican en México, el de la renta es el mds importante
de todos al representar, en promedio, el 28.3% de los ingresos del Gobiemo Federal en
estos ultimos seis afios, si bien a principios de la década de los ochenta llegé a participar
hasta con el 34%, antes de la reduccion de sus tasas en 1987, para personas morales del 42%
al 35%.

i) Impuesto al Activo.

Cabe indicar, por otro lado, que a partir de 1989 el Impuesto sobre la Renta se complementa
con otro tributo directo, que grava al activo de las empresas -IMPAC—, el cual ha permitido
mejorar el nivel de efectividad de la recaudacién del primero.

Asi, mientras que para algunos éste tltimo impuesto adolece de vicios de constitucionalidad
al violar el principio de equidad tributaria —doble gravamen sobre una misma actividad—
, para otros con su aplicacidn fue posible acabar con la practica de que las personas morales
o empresas que no registraban utilidades financieras o pérdidas gravables durante
determinado afio, dejaran de pagar por un niimero importante de afios sus impuestos.

Visto de otra forma, desde su creacidn, este tributo ha obligado a ciertas empresas que
tradicionalmente declaraban pérdidas o ventas nulas a pagar impuestos, con lo cual se logrd
ampliar de manera significativa el padrén de contribuyentes activos en los primeros afios en
que estuvo en vigor. Ademds, dado que el IMPAC es acreditable contra el ISR o, en todo
caso, se aplica el que resulte mayor, su causacion no implica un doble gravamen.

En términos concretos, el pago de este impuesto puede considerarse como un anticipo
respecto del ISR de las personas morales, que se cubre en periodos en que la empresa
presenta utilidades, mismas que le permiten recuperar sus pérdidas y la rentabilidad minima
exigible a una inversién promedio.

La base del IMPAC son los activos de la empresa y los de cualquier persona, nacional o
extranjero, que permita, por una via onerosa o no, que éstas los utilicen. El impuesto es
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acreditable contra renta y otros impuestos, y su tasa inicial se fijé en el 2% porque era el
nivel que comrespondia al impuesto que supuestamente cubria una empresa con un
rendimiento real anual de por lo menos el 5.9% sobre sus activos totales, sujetos a formar
parte de la base del citado impuesto.

Un punto importante de este impuesto es que, ademds de formar parte de la Recaudacién
Federal Participable, de acuerdo a los Convenios de Colaboracion Administrativa, las
entidades federativas adquirieron la facultad de fiscalizar no solamente el IVA y el IEPS,
sino también el de renta y al activo, a cambio de un 75% de los ingresos omitidos que
detecten en e! pago de los segundos, y de 100% en el caso de los dos primeros.

Esta situacion resulta muy importante ya que rompe con el efecto de «suma ceron,
fortaleciendo los ingresos de los Estados y Municipios en funcién de su esfuerzo fiscalizador.

Al hacer que la carga fiscal efectiva de sectores que enfrentaban una baja presencia fiscal se
elevara, provocé una reduccion de los diferenciales fiscales sectoriales e intrasectoriales
provocados por la evasion y elusion fiscal, permitiendo al sistema de precios constituirse en
el principal medio de asignacién de recursos. Sin embargo, es evidente que con la
incorporacién del IMPAC no se pretende, ni fue su propdsito lo que animé su creacion el de
erradicar la evasion, pero lo que si ha permitido es el de poner un piso a ésta.

PUNTOS SOBRESALIENTES DEL IMPUESTO AL ACTIVO.

Coniribuyentes sujetos al IMPAC

Contribuyentes exentos

Personas fisicas con actividades empresariales y
morales residentes en el pais.

Residentes en el extranjero con establectmiento
permanente ¢ México, por los bienes atribuibies a
su establecimiento.

Demds personas que otorguen el uso o goce
temporal de bienes que se utilicen en actividad de
otro contribuyente de los mencionados
anteriormente, pero dnicamente por dichos
bienes.

Los residentes en el extranjero por los inventarios
que mantengan en territorio nacional para ser
transformados ¢ que ya hubieran sido
transformados por algin contribuyente de este
impuesto.

Conforme a las reformas de 1996, las empresas
que componen ¢l sistema financiero por su activo
no afecto a su intermediacién financiera
(operaciones de crédito)

Lo que no sean contribuyentes del ISR.

Personas fisicas con actividades empresariales al
menudeo, en puestos fijos y semifijos en la via
piblica o vendedores ambulantes, siempre que
hayan optado por tributar en el ISR.

Quienes otorguen el uso o goce temporal de
bienes cuyos contratos de arrendamiento estin
afectos a renta congelada.

Personas fisicas residentes en México que no
realicen actividades empresariales y que otorguen
el uso o goce temporal de bienes a quienes no
sean contribuyentes a su vez del ISR.

Quienes utilicen bienes destinados sélo a
actividades deportivas sin fines de lucro.

A los se dediquen a la ensefianza con
reconocimiento de validez oficial de estudios por
los bienes que empleen en dicha actividad.
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Principales reformas y modificaciones.

0 El gravamen se redujo en un 10% ai pasar del dos al 1.8% en 1994.

0 No se paga el impuesto durante el periodo preoperativo, el aiio de inicio de operaciones y los dos
inmediatos siguientes.

0 Se difiere el IMPAC por 4 afios por las nuevas inversiones que se realicen, al determinar el impuesto del
gjercicio considerando ¢l del cuarto ejercicio inmediato anterior.

0 El IMPAC pagado en exceso del ISR puede ser recuperado, actualizando por inflacién, hasta en los 10
ejercicios fiscales signientes.

O El gravamen se ajusta para que no neutralice los beneficios otorgados en el ISR, relativos a la reduccién
de la tasa o de alguna exencién, como pueden ser los del sector agropecuario o la deduccién inmediata
hasta el afio de 1998.

0 A los contribuyentes de los sectores agropecuario y forestal se les otorga un estimulo fiscal consistente en
permitir el acreditamiento de la inversion realizada contra el IMPAC, y de no agotarse el monto, éste
pude acreditarse en los siguientes ejercicios hasta agotarse el saldo.

Q Enapoyo a 1z pequeiia y mediana empresas desde 1996 hasta el 2000, se ha venido otorgdndola exencién
del pago del IMPAC, cuando sus ingresos para efectos de! ISR no hayan rebasado para 2000 de 13.5
millones de pesos en el ejercicio anterior. Esto representa un universo de alrededor del 80% de las
empresas del pais.

0 Cuando el ISR es mayor que el IMPAC, se puede solicitar la devolucién del IMPAC efectivamente
pagado en los 10 ejercicios anteriores, actualizado desde el sexto mes del ejercicio al que corresponda el
pago, hasta el sexto mes del gjercicio en el que el ISR sea mayor at IMPAC,

Yalor del activo en el ejercicio =

(Suma de los promedios de activos financieros)

menos

(Valor promedio de las deudas),

Base y tasa del impuesto al activo donde la suma de los promedios de activos

financieros = promedio de los activos financieros +

promedio de activos fijos, gastos y cargos diferidos +

terrenos + inventarios.

En efecto, de acuerdo a célculos oficiales el nimero de contribuyentes gue curnplian con
regularidad sus obligaciones fiscales pasaron de ser un millén 760 mil en 1998 —un afio
antes de su aplicacién— a poco menos de 3.1 millones en 1990, lo cual significé un
incremento del 74.8%. en menos de dos afios. Asimismo, la contribucién del Impuesto al
Activo en relacidn al ISR correspondiente a las personas morales fue del 11.3% en 1989 y
del 13.6% en el siguiente afio. A partir de entonces su participacién se ha venido moderando
hasta alcanzar el afio pasado un nivel promedio del 4.2%.

En parte su reduccién relativa responde al hecho de que con su aplicacion paulatina y
consistente muchas empresas medianas y grandes han tenido que incorporarse como
contribuyentes cotidianos del ISR, dejando de hacerlo a través del IMPAC.

Pero esta reduccion también ha obedecido a que desde 1996, como un apoyo temporal para
las pequefias y medianas empresas con motivo de los efectos recesivos provocados por la
crisis, se haya considerado conveniente exentarlas del pago del impuesto cuando sus ingresos
anuales acumulables no rebasaran de determinado monto, mismo que para el 2000 esti es
de 13.5 millones de pesos. Esta medida ha venido a beneficiar concretamente a cerca del
80% del universo de empresas en el pafs.

Por la aplicacién de este estimulo especifico se calcula que el Gobierno Federal ha dejado
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de percibir ingresos anuales que, en promedio, equivalen al 0.14% del PIB, es decir, la
mitad de lo que efectivamente se habia venido recaudando por este concepto.

De acuerdo a la Ley de Ingresos de la Federacién para el presente afio, se tiene previsto
recibir por el IMPAC 9 mil 800 millones de pesos, equivalentes al 1.7% de la recaudacién
total y el 4.2% de ISR.

ii} Personas morales o empresas.

En términos del Impuesto sobre la Renta, el sistema fiscal mexicano es muy competitivo o
poco gravoso, puesto que reporta una de las cargas tributarias mas reducidas de Occidente
y, sobre todo, cuando se le compara con paises de la regién latinoamericana, en particular
con Brasil, Venezuela o Chile.

Hist6ricamente esta situacion ha obedecido a la permanencia de bases especiales de
tributacién y tratamientos preferenciales para algunos sectores como los de transporte,
agricultura y comercio, asf como también a la alta proporcién de los ingresos personales
exentos, lo cual ha restado equidad horizontal al sistema tributario.
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PRINCIPALES REFORMAS AL IMPUESTO SOBRE LA RENTA
--Régimen de personas morales--
Para residentes en el pais De los residentes en el extranjero

¥ Reduccidn de la tasa empresarial para utilidades | Se reduce la tasa de retencidn a intereses pagados
reinvertidas de 34% a 30% entre 1998 y 2000. a instituciones financieras del exterior de 15% a

4.9%.

» Reduccion de la tasa aplicada a las empresas | »  Se redujo la tasa de retencién a los intereses

primero del 42% al 35% y en 1993 al 34%. pagados a proveedores del exterior del 21% al
10%. Para otro tipo de intereses, se reduce la tasa
del 42% al 35%.

» Disminucion de la tasa mdxima de retencionalos [ » Se reducen las tasas de retencién en los
intereses financieros sobre el principai de 2.52% siguientes conceptos:
al.7%. »  Arrendamiento financiero de 21% a 10%.

» Reduccidn de la tasa del gravamen a los|®  Asrendamiento de barcos, aviones y contenedores
dividendos fiscales de 50% al cero y para el caso de 21% al 5%.
de dividendos contables de 50% al 34%. = Para pagos de patentes a extranjeros del 42% al

35%.
=  Porderechos de autor de 21% al 15%.
Reformas de cardcter general o complementarias.

» A partir de 1999, se limité la consolidacién de resultados al 60% de la tenencia accionaria que la
controladora tenga en sus sociedades controladas, elimindndose el concepto de control de efectivo y
definiéndose los momentos del pago del impuesto derivado de dividendos.

¥ Se armoniza la base gravable al ajustar por inflacién los crédites y pasivos de la empresa.

% Eliminacién del doble gravamen a las utilidades de las empresas a través de la Cuenta de Utilidad Fiscal
Neta (se retiene el impuesto en la fuente y puede ser acreditada por el accionisia persona fisica).

¥ En 1989 se introduce el Impuesto al Activo, equivalente al 2%, acreditable contra el ISR y tiene como
propésito ser mds que todo un tmpuesto de control.

» Posteriormente su tasa baja al 1.8%.

»  Se amplié la opeidn de 5 a 10 afios el periodo de recuperacion del IMPAC,

¥ El periodo de amortizacién de pérdidas pasa de 5 a 10 afios.

¥ Después de estar vigente por mds de [0 afios la deduccitn inmediata de las inversiones, se elimina a
partir de 1999.

» Se armoniza el ISR a fin de poder evalvar los precios al que las empresas asociadas realizan sus
operaciones internacionales (precios de transferencia).

¥ Autorizacién para la fusibn y escisién de sociedades sin que sean objeto de gravamen y facilidades para
que no se considere que existe enajenacion de bienes desde el punto de vista fiscal.

>  Se incrementd en 1999 la tasa de retencién a los intereses, de 20% a 24% sobre los primeros 10 puntos y
se incorpord este régimen a los intereses de titulos cuyo vencimiento sea mayor de un afio.

» Actualmente existen entre los acuerdos en vigor y los que estdn en proceso de negociacion alrededor de
42 tratados para evitar la doble tributacién.

» También se han instrumentado diversas acciones encaminadas a fiscalizar las operaciones que las
empresas y personas fisicas realizan con diversos paraisos fiscales.

Principales deducciones autorizadas

= Devoluciones, descuentos y bonificaciones sobre compras.

=  Adquisiciones de mercancias.

= Gastos estrictamente indispensables para los fines del negocio.

= [Inversiones y créditos incobrables y pérdidas en caso fortuito.

= Donativos de acuerdo a la ley, asi como aportaciones a fondos de investigacién y desarrollo de
tecnologfa, asi como programas de capacitacion.

= Reservas para fondos de pensiones o jubilaciones de personal complementarias a las de ley y primas de
antigiiedad, asf como aportaciones voluntarias al SAR por parte del patrén.

= Los intereses y pérdidas inflacionarias.

Mis especificamente, la reducida carga del impuesto empresarial que presenta el pais esta
asociada a los beneficios a los que este tipo de contribuyentes han podido acceder: la
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indizacién de la base gravable; la deduccién inmediata de inversiones; el esquema de
integracion en el impuesto; tratamiento fiscal a las ganancias de capital; asf como la reduccién
al 100% de los inventarios al momento de su compra y, en menor medida, el crédito fiscal
por gastos e inversiones en investigacién y desarrollo tecnolégico.

De esta forma, al comparar la carga fiscal aplicando la tasa efectiva de personas
morales —base bruta menos deducciones de ley— en México y en América Latina, éste
indicador resulta ser de s6lo 1.54%, en tanto que para la regi6n la media es de 6.9%, con
Brasil en un extremo alto —9.45%— y Argentina en el otro —3.19%.

En el caso de Estados Unidos y Canad4, primeros socios comerciales de México, las tasas
combinadas o efectivas hasta el afio pasado llegaron a ser de 38.3% y 43.3%, respectivamente,
contra el 34% de México.

Ahora bien, mientras que entre 1989 y 1994 el ISR de personas morales representd
aproximadamente 2.9% del PIB, para los siguientes 5 afios su participacién cayé al 2.5%, a
pesar de que en este periodo también se instrumentaron diversas acciones para fortalecer la
carga fiscal.

Por otro lado y pricticamente a partir de la década de los ochenta, la recaudacién por el
régimen de personas morales ha variado de un rango del 60% al 65%, dependiendo en lo
fundamental de 1a evolucién general de la economia. Esto determina que la relaci6n entre la
contribucién de persona moral a persona fisica sea de alrededor de 75 a uno.

Cabe indicar que en los titimos dos afios los principales cambios han consistido en la
reduccién de la tasa de 34% a 30%, con un periodo de transicién que la ubicé en 32% en
1999, para las utilidades que no se extraigan de la empresa, mientras que la tasa para las
utilidades reinvertidas se establecié en 35%.

De manera complementaria y no obstante las ventajas promocionales que tenia para la
inversion, se estim6 necesario ampliar la base gravable de este impuesto al eliminarse la
deduccién inmediata de las inversiones que implicaba no sélo un diferimiento de impuestos
—que en ocasiones era por tiempo indefinido—, sino que ademds conllevaba un importante
subsidio fiscal implicito. Asimismo, dicho esquema sélo era aplicable a poco mds del 15%
de la inversion nacional, lo que conducia a una segmentacién del sistema tributario.

En 1999 también se resolvié acotar el régimen de consolidacién fiscal, el cual si bien habia
venido apoyando decididamente el crecimiento de algunos grupos empresariales mexicanos,
contenia una serie de beneficios muy superiores a los que otros paises estaban aplicando, lo
cual se traducia en un elevado costo recaudatorio que no resultaba conveniente sostener.
Cabe indicar que mientras la reduccién de la tasa disminuye la relevancia de este régimen,
el efecto de las otras dos medidas mantiene la competitividad del sistema, con un tratamiento
mds equitativo a favor de las pequefias y medianas empresas.
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iii) Personas fisicas.

Dentro del Impuesto sobre la Renta, la contribucidn del régimen aplicable a las personas
fisicas ha venido reduciéndose conforme han transcurrido los afios, sobre todo a partir de
1994, pues ante la dristica caida de la produccién y el empleo, se consideré conveniente
otorgar distintos estimulos y subsidios fiscales para propiciar una recuperacidn més ripida
de la actividad productiva, y atenuar sus efectos en el empleo y el ingreso disponible de las
familias.

En el caso particular del régimen de personas fisicas se puede causar hasta por diez capitulos
—0 modalidades distintas—, que van desde el ingresos por salarios y en general por la
prestacion de un servicio personal subordinado, por honorarios y 1a prestacién de un servicio
personal independiente, o por el armrendamiento o el uso o goce temporal de inmuebles,
hasta los regimenes general a las actividades empresariales, el simplificado, o el pequefios
contribuyentes, recién incorporado a principios de 1998, entre otros.

A diferencia del IVA, el ISR es un tributo de causacidn directa y patrimonial, para lo cual
la retencion se calcula aplicando a la totalidad de los ingresos una tarifa que se encuentra
en laley y cuyas tasas oscilan entre el 3% y un maximo del 35%, segiin el nivel de ingresos
distribuido en ocho rangos, sumdndose ademds una cuota fija, para darle cierta
proporcionalidad en funcion de los ingresos. Con las reformas realizadas en 1999, la tasa
marginal maxima se eleva al 40%.

No obstante, la propia disposicién contempla la posibilidad de aplicar la tarifa de un subsidio
contra el impuesto que resulte a cargo del contribuyente y también de un crédito al salario,
el cual puede resultar en una bonificacién o devolucién fiscal dependiendo del nivel de
ingreso, misma que debe pagar el patrén a los trabajadores, pudiendo compensarlo con las
retenciones de los otros empleados, o bien hacerlo posteriormente acreditable al momento
de cubrir sus propios impucstos.

El efecto de la bonificacién —que pricticamente desgrava en su totalidad los ingresos de
cerca del 70% de los potenciales contribuyentes— da como resultado un irnpuesto negativo
que cubre el Fisco al trabajador en términos monetarios y que, por sus propias
particularidades, es de aplicacién exclusiva en México.

En las condiciones actuales beneficia a cerca de 11 millones de trabajadores, cerca del 33%
de la Poblacién Econdmicamente Activa. Ademads, se estima que un trabajador promedio
en el pafs recibe alrededor del 35% de sus ingresos en prestaciones de previsién social
exentas distintas a la seguridad social.
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IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE PERSONAS FISICAS.

Concepto Régimen de Ley

» En 1989 se diminuye la tasa para el caso del estrato de
mayor ingreso de 50% a 40% y un afio después ésta se
reduce al 35%, mientras que la tasa para el estrato de
menor ingreso pasa de 6% a 3%.

» En 1999 se incrementa a 40% para ingresos superiores

¥ Tasa marginal mixima del impuesto a 2 miliones de pesos, aplicando una tasa intermedia de
37.5% para ingresos entre 1.5 y 2 millones

» Se amplia el umbral para que la tasa de 35% se aplique
a partir de 500 mil pesos,

¥ Utilidades o dividendos gravados » A partir del afio pasado se grava este concepto con una
retencion de 5% a nivel empresa.

» Se mantiene el esquema de integracién entre el
impuesto empresarial y el de persona fisica.

--Ingresos exentos--
¥ Ingresos distintos del salario de los|» Exento siempre y cuando no excedan de los minimos

trabajadores que perciben hasta un salario seiialados por la ley laboral.
minimo.
» Tiempo extraordinario. » Para aquellos trabajadores con ingresos de hasta un

salario minimo, sin exceder de 9 horas a la semana.

» Para trabajadores con ingresos entre 1 y 5 salarios
minimos, 50% del tiempo extraordinario exento.

» Reembolsos de gastos médicos y|» Exentos en 100%, siempre y cuando sean de aplicacién
funerarios. general de conformidad a las leves o contratos de

trabajo respectivos.

» Prestaciones de previsidn social (subsidios | » No causan el impuesto cuando se concedan de manera

por incapacidad, becas, guarderia, general, limitada la exencién hasta ua salanio, cuando
actividades culturales o deportivas, entre el trabajador percibe el equivalente a2 mis de 7 salarios
otras). minimos.

» Ingresos de cajas y fondos de ahorro. » Se acepta la exencidn in que exceda de 13% del
salano, o bien de 1.3 salarios minimos, y que se retiren
una vez al afio,

»  Gratificacién anual. » Exento 30 dias de salario minimo.

» Prima vacacional. » Exento 15 dias de salario minimo.

» Participacién de utilidades. ¥» Exento 15 dias de salario minimo.

» Prima dominical. » Se puede exentar ¢l equivalente a un dia de salario
minimo por cada domingo trabajado.

»

Otras exenciones de aplicacién comdn. = Ingresos por pensiones hasta por 9 salarios minimos.
®=  Laentrega de depésitos al INFONAVIT.

Primas de antigiiedad, retiro e indemnizacién por 90
dias de salario minimo por cada afio de servicio.

®*  Enajenacion de casa-habitacién siempre que se haya
habitado por lo menos durante 2 afios antes de su
enajenacién,

= Intereses pagados por bancos en depdsitos de ahorro
que no excedan de 2 salarios minimos elevados al aiio,
entre otros.

En efecto, con un padrén de poco més de 20.5 millones contribuyentes, de los cuales el 73%
esti formado por el sector de los asalariados y otro 27% por las personas fisicas con actividad
empresarial, se recaudaron en 1999 alrededor de 80 mil millones de pesos, monto que
representa el 37.8% de lo que se obtiene por el Impuesto sobre 1a Renta.
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De una u otra forma, durante los dltimos 10 afos la recaudacion del ISR a las personas
fisicas ha oscilado entre 2.3% del PIB en 1989 y 1.7% en los afios de 1996 y 1999.

Al respecto, vale la pena recordar que para mejorar la equidad del sistema fiscal, el impuesto
a las personas fisicas se¢ modificé en dos renglones especificos durante el proceso de reforma
estructural realizada entre los anos de 1989 y 1990.

Un primer aspecto consistié ¢n compactar el nimero de estratos de la tarifa del impuesto de
12 a 8, evitando con ello que ante un incremento moderado en el nivel de ingreso se aumentara
més que proporcionalmente el pago impositivo, situacién que podria desalentar al trabajador
alcanzar mayores niveles de productividad o, en todo caso, estimular mecanismos de evasion
o elusién para reducir las percepciones sujetas al gravamen, ante el rapido incremento en la
tasa maxima del impuesto.

La segunda modificacién y que result6 ser la de mayor impacto, consistié en la reduccion
de las tasas marginales: para el estrato de menor ingreso, que pricticamente afecta al sector
laboral, Ia tasa pas6 de 6% a 3%, y para ¢l estrato de mayor ingreso disminuy6 primero de
50% a 40% y tan s6lo un aio mds tarde, €sta se volvid a reducir al 35%, tasa que perdura
hasta nuestros dias.

En poco menos de afio y medio la alfcuota maxima del impuesto se contrajo en el equivalente
a un 30%, sefialdndose como una de sus causas el que su tasa todavia resultaba relativamente
alta en funcién con los niveles imperantes en las economias con los que México mantenia
un intercambio comercial importante.

De la misma manera, en 1990 se decreta que los trabajadores sujetos a un salario minimo no
son causantes del impuesto a las personas fisicas y a partir de octubre de 1993, se incrementa
el tope a dos salarios minimos, situacién que se amplia a tres salarios en 1995, ademas de
que se extiende el crédito general al salario hasta por cuatro minimos.

A pesar de esta reduccién de tasas y créditos, el incremento en la base gravable permitié
que los ingresos tributarios por concepto de renta presentaran aumentos en términos reales
durante esos primeros afios. Sin embargo, también es una realidad que ahora dichos beneficios
han significado una pérdida real y permanente de alrededor de 0.46 puntos del PIB por afio,
esto es, el equivalente a 24 mil millones de pesos tan sélo para el afio 2000.

La importancia de esta cifra se comprende mejor cuando se reconoce que este monto
representa el 10.3% de la recaudacion total de ISR en un afio, o ¢l 14.8% de las participaciones
que se otorgan a los estados y municipios. En este caso el sacrificio para las entidades
federativas resulta ser aproximadamente 3 mil 400 millones de pesos por ser un concepto
100% participable.

Si bien es cierto que con las reformas emprendidas se ha podido corregir en cierta medida la
distorsién que provoca la exencion fiscal de las prestaciones a los trabajadores establecida
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en la ley, asf como también elevar la equidad de que aquellos trabajadores que reciben
como sueldo una proporcién menor de prestaciones de prevision social, al gozar de un
substdio fiscal mayor, la realidad es que la pérdida de ingresos y el complicado esquema de
tarifas que se mantiene debe ser analizado y replanteado, en términos de su costo-beneficio,
a fin de evaluar la conveniencia de su permanencia.

b} Impuesto al Valor Agregado.

En el 2000 se estima recaudar por concepto de IVA alrededor de 168 mil 700 millones de
pesos, lo que representa el 29.8% del total de los ingresos tributarios y el 20.8% de los
ingresos del Gobierno Federal, lo que lo convierte en la tercera fuente mis importante de
recursos para la administracion publica, después de la renta petrolera y el Impuesto
sobre la Renta.

En términos del Producto Interno Bruto se espera alcanzar un nivel del 3.2%, cifra
incidentalmente similar al importe total de las participaciones a estados y municipios. Sin
embargo es una realidad que su comportamiento se ha visto erosionado respecto a la
contribucién que tuvo a principios de la década de los noventa —3.5% del PIB en promedio—
con motivo de los miiltiples ajustes que ha sufrido en el transcurso de los afios, asi como de
los efectos de 1a evasién y la presencia de la economia informal.

De esta forma, se puede sefialar que entre exenciones y evasién, la capacidad contributiva
de este impuesto se ha visto mermada hasta en un 46%.

Conviene recordar que en 1978 el Gobierno Federal considerd habfa llegado el momento de
promover reformas legales para modemizar el esquema fiscal vigente hasta ese momento y
que presentaba sintomas de agotamiento y altos costos de administracién y control, por otro
mds eficiente, operable y sencillo; que fuera promotor de la inversién y no afectara el nivel
de precios relativos de la economia nacional.

En tal sentido, fue hasta 1979 que las ventas resultaron estar gravadas con el Impuesto
Federal sobre Ingresos Mercantiles —-ISIM—, el cual, al ser acumulativo, tenfa un efecto en
cascada sobre los precios de las mercancias, provocando con ello distorsiones importantes
en términos reales. Ademds, era evidente su efecto negativo en las exportaciones, las que
encarecia y desalentaba, presentado un sesgo a favor de las importaciones.

Como resultado de las reformas emprendidas, a partir de enero de 1980 entrd, entre otros
impuestos que vinieron a sustituir al ISIM y a 31 impuestos especificos de caricter federal,
el Impuesto Valor Agregado, sin duda el més importante de la reforma y que eliminaba una
gran cantidad de los problemas del esquema anterior, todos ellos de cardcter federal e
indirectos.
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En ese momento los efectos de la reforma mds que buscar un aumento de la carga fiscal —la
tasa general del IVA era del 10%, en tanto que la equivalente al ISIM era del 11.27%—,
tenia el propGsito de aumentar la recaudacién por la via de reducir la evasién fiscal, mejorar
la equidad del sistema y promover la inversi6n y el empleo, asi como eliminar las distorsiones
en precios que provocaban los impuestos vigentes al consumo final. Perduraban desde el
siglo pasado impuestos que se venian aplicando bajo las mismas reglas a productos especi-
ficos, como el de la produccion de pulque, por citar un ejemplo.

A través de una nueva Ley de Coordinacion Fiscal también se perseguian propésitos defini-
dos de modernizacion y profundizacion de las actividades de recaudacién y fiscalizacion de
los contribuyentes, éstos segiin las responsabilidades de los tres niveles de gobierno: Fede-
racion, Estados y Municipios.

La importancia y caracteristicas del IVA no han permanecido estdticas a lo largo de todos
estos afios. Mds bien, ha sido todo lo contrario, su régimen ha sufrido miiltiples modifica-
ciones tanto por lo que hace a los sujetos y objeto del impuesto, como por cuanto a las
exenciones y el nivel o nimero de las tasas aplicables, todo lo cual le ha venido a restar
eficiencia, asi como a limitar algunas ventajas naturales que tenia su mecénica
operativa original.

Pero lo mas importante de todo ello, es que las modificaciones realizadas han provocado
que México regisire una de las bases mas erosionada en la aplicacién del impuesto de
acuerdo a estdndares internacionales, a pesar de que en los tltimos afios se ha tratado de
elevar su eficiencia contributiva.

En su origen, la Ley del Impuesto al Valor Agregado era bastante simple, pues contemplaba
una tasa general para todo el territorio nacional del 10%, con excepcién de una tasa del 6%
aplicable exclusivamente para las operaciones que se realizaran en las zonas libres o franjas
fronterizas, en razon de su particular situacién geogrifica y de concurrencia comercial. La
enajenacién de productos alimenticios de origen vegetal o animal no procesados y los més
importantes de la canasta bésica se encontraban exentos.

Por su parte, la tasa cero s6lo era aplicable a las operaciones directas de exportacién de
bienes y servicios, lo que tenfa que realizarse a través del acreditamiento de impuestos.

Sin embargo, tan sélo diez meses después de entrar en vigor, se realizaron los primeros
ajustes, posiblemente como una respuesta natural a todo proceso innovador, para incluir
algunos productos procesados de la canasta bdsica —tortillas, masa, harina y pan, leche
natural, café y aceite vegetal y manteca comestible. A estos productos se les dio la exencién
con derecho al acreditamiento equivalente a la tasa cero.

Entre 1981y 1982, el sector campesino y los fabricantes de alimentos que ya estaban exentos,
logran que se extienda el beneficio de la tasa cero para determinados alimentos procesados,
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asi como también para maquinaria y equipo agricola y algunos insumos, como los fertilizantes
y plaguicidas, o servicios relacionados con la extraccién de agua o la pasterizacion de la
leche.

Un aiio después, a raiz de los graves problemas de finanzas piiblicas que enfrento el Gobierno
Federal ante la caida de 3.5% del PIB como resultado de la crisis de la deuda externa, el
Congreso de la Uni6n aprobé reformas al [VA encaminadas precisamente a reforzar este
tipo de ingresos, que habia caido hasta en 15.4%.

En este contexto, para 1982 las modificaciones fundamentales se orientan a fortalecer los
ingresos, por lo que la tasa general aumenta al 15%, la de los alimentos procesados pasa a
ser de 0% al 6%, pero a fin de no afectar a la poblacién de menores ingresos, se incluye en
esta (ltima tasa a las medicinas de patente que anteriormente estaban gravadas a la tasa
general, por lo que de hecho el cobro del impuesto baja en cuatro puntos porcentuales para
los medicamentos.

Las zonas libres y franjas fronterizas del pafs no escapan a este esfuerzo recaudatorio y se
les extiende la aplicaci6n de la tasa general del 15% a todos los servicios y a la mayoria de
los bienes no comerciales. S6lo continiia aplicadndose la tasa del 6%, vigente previamente,
para los alimentos no procesados y las medicinas.

También y por primera ocasién en el pais, se aplica una nueva tasa equivalente al 20% para
los bienes y servicios de lujo —joyerfa fina, embarcaciones deportivas, o alimentos como
el caviar, angulas o la champange—, medida que mads que recaudatoria buscaba compensar
los efectos causados con el aumento de la tasa general.

Es importante destacar que al paso que se van incorporando excepciones y tasas diferenciadas
o especificas, en ese mismo sentido se va perdiendo efectividad y se estimulan vias alternas
de evasién o elusién fiscal, ain dentro del sector formal de 1a economia y, en particular, en
el ambito exportador.

En efecto, a esas alturas la Ley del Impuesto al Valor Agregado contemplaba cinco tasas
explicitas de 20, 15, 6, y 0%, asi como una gran variedad de bienes y servicios exentos.

Dos afios después, en 1988, las presiones de distintos segmentos de la poblacién logran que
se extienda el beneficio de la tasa cero a las medicinas de patente y, en 1989, como resultado
de la apertura comercial y del mejor desarrollo econémico que muestran las zonas fronterizas,
se decide de nueva cuenta gravar con la tasa general a todos los servicios que se prestan en
dichas regiones.

Hacia finales de 1991 y como producto de la concertacion del Pacto entre los sectores
signantes y el gobierno, se concluye que resulta conveniente reducir la tasa del TVA del
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15% al 10% y elevar la tasa en la frontera del 6% al 10%, para guardar un mayor grado de
equidad contributiva entre estas zonas y el resto del pafs.

Bajo una perspectiva de elevado optimismo —crecimiento econdémico al alza, inflacién a la
baja, firma del Tratado de Libre Comercio del Norte—, la administracién vio en el corto
plazo amplias posibilidades de reducir el IV A, propuesta que habia sido, ademds, un clamor
reiterado por parte de muchos sectores de la sociedad desde que éste se habia modificado.
De esta forma, su ajuste tuvo un impacto inmediato en el nivel de ia captacién tributaria,
puesto que su participacidn cayd del 3.4% en términos del PIB que habia alcanzado en 1991
al 2.7% un aiio después, si bien es cierto que se adoptaron diversas medidas fiscales que
compensaban parcialmente esta recaudacion.

De esta forma, a raiz de la severa crisis derivada de la devaluacidn del peso, y dentro del
marco de! Programa de Accién para Reforzar el Acuerdo de la Unidad para Superar la
Emergencia Econdmica, en marzo de 1995, el eje central de la estrategia gubernamental se
fundamentd en el fortalecimiento inmediato de las finanzas publicas.

Por el lado de los ingresos se modifica, entre otros, el régimen del IVA, incrementdndose a
partir del 1° de abril la tasa general del 10% al 15%, permaneciendo en las mismas condiciones
la tasa en frontera, salvo en lo que respecta a las enajenaciones de inmuebles que se realizaran
en dichas regiones, para quedar sujeta también a la tasa alta.

Respecto a los alimentos procesados y medicinas de patente, la adquisicién de embarcaciones
para la pesca comercial, maquinaria y equipo agricola, al igual que insumos estratégicos
para dicho sector continuarian estando sujetos al tratamiento de 1a tasa cero, situacion que
también y desde siempre era aplicable a las operaciones de exportacién.

La politica aplicada con respecto al valor agregado ha provocado que desde unos 10 afios
atris México dejara de compararse favorablemente con la mayoria de las naciones que
aplican este tributo. Por ejemplo, el promedio de América Latina es del 5.6%, en tanto que
para los paises miembros de la Organizacidn para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
{OCDE) la carga fiscal por este concepto llega a ser hasta del 7.2% del Producto.

Datos oficiales indican que entre 1980 y 1990, el IVA representd alrededor del 3.1% del
PIB y su capacidad recaudatoria crecié progresivamente de un nivel del 2.7% en 1980 a
3.6% en 1990, para llegar a representar en los siguientes nueve afios un promedio de 2.9%,
como resultado, en primer lugar, de 1a reduccion de la tasa general y, después, de los efectos
de la crisis.
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EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DE TASAS DEL
IMPUESTO AL VALOR AGREGADO
Afio Estructura de tasas y principales cambios.
1978 (a) |e Tasa general del 10%.

e Tasa de 6% en zonas y franjas fronterizas del pais.

¢ Exencion a alimentos en estado natural y algunos de la canasta bdsica.

o Tasa cero % a las exportaciones de bienes y servicios.

1980 o Tasa cero % para maquinaria y equipo agricola y algunos insumos para
uso del sector.

e Tasa cero % para cierios alimentos procesados y no procesados de la
canasta basica, con derecho a acreditamiento.

1983-87 |e Tasa general de 15%.

e Tasa de 15% en zonas fronterizas a todos los servicios y a algunos
bienes no comerciables y a todos los bienes gravados con el IEPS
{(cerveza, vino, alcohol, tabaco, cigarros entre otros).

e Tasa de 6% para algunos productos alimenticios procesados y
medicinas.

o Tasa de 20% para bienes v servicios de lujo.

1988-91 |e Tasa cero % a alimentos no procesados y medicinas, maquinaria y
equipo agricola y algunos insumos.
1992-94 |e Tasa general de 10 %.

e Tasa cero % en alimentos no procesados y medicinas, maquinaria
agricola y algunos insumos para uso del sector.

¢ Desaparece tasa del 20%.

¢ Extension del tratamiento de tasa cero % a los exportadores indirectos.

1995- 2000 e Tasa general de 15% vigente desde el 1° de abril de 1995.

e Tasa de 10% en la region fronteriza.

¢ Tasa cero a alimentos no procesados y medicinas, maquinaria y equipo
agricola y algunos insumos, asi como el suministro de agua para uso
doméstico.

¢ Se precisa cuando la tasa cero puede hacer aplicable a los insumos
utilizados para la elaboracién de alimentos y medicinas de patente.

e Se obliga a que sea el empleador el que retenga y pague el IVA al fisco,
en lugar de que lo pague a quien le presta servicios independientes.

s Se ampli6 el esquema de retencién del impuesto para el caso en que las
personas morales reciban servicios de autotransporte terrestre y a los
comisionistas que presten servicios a personas morales

(a) Se refiere al texto original aprobado en 1978 para iniciar su vigencia a partir del 1° de
enero de 1980

Sin embargo, conviene anotar que contrariamente a lo gue se piensa, el IVA no sélo pudo
mantenerse durante esos dos dificiles afios, sino que aumentd su participacion dentro de los

ingresos tributarios, lo que no sucedié en el caso de los impuestos sobre la renta o sobre

produccién y servicios, por lo que su comportamiento en ese periodo fue estratégico para la
estabilidad y fortalecimiento de los ingresos piiblicos.
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Para el presente afio, ademds de que mediante disposicion transitoria se establece la tasa
cero de [V A para el servicio o suministro de agua para uso doméstico, se amplié el esquema
de retencidn del impuesto para el caso en que las personas morales reciban servicios de
autotransporte terrestre de bienes, prestados por personas fisicas o morales cuando reciban
servicios prestados por comisionistas, cuando éstos sean personas fisicas.

Asimismo, con el objeto de evitar interpretaciones erréneas en el sentido de que la tasa cero
puede ser aplicable a los insumos utilizados para la elaboracién de alimentos y medicinas
de patente, se definié en Ley que dicha tasa sélo debe aplicar a los productos que se destinen
exclusivamente en su elaboracién, ya que las materias primas que se utilizan para su
produccion pueden ser igealmente utilizadas para la elaboracion de otros productos, como
es el caso de los saborizantes, microencapsulados y aditivos alimenticios.

c¢) Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios.

Ante la necesidad de encontrar fuentes suficientes y justificables de ingresos para fortalecer
sus finanzas piiblicas y hacer frente a presupuestos de egresos que han tenido que ser austeros,
el IEPS ha tenido que jugar un papel destacado, no s6lo porque es la cuarta fuente mds
importante de ingresos tributarios, sino por que la sociedad ha podide aceptar con relativa
mayor facilidad el que se apliquen cobros mayores al consumo de ciertos bienes que, a
pasar de ser de amplio consumo, por razones de seguridad piblica, adiccion, integracién
familiar, o por motivos ecolégicos influyen en la percepcion que sobre su demanda
tiene la sociedad.

En efecto, productos con una demanda relativamente ineléstica al precio como suelen ser
las bebidas alcohdlicas, el tabaco o la gasolina, cuando son consumidos en exceso son
combatidos por la sociedad, de ahi que no se¢ obstruye con la misma fuerza su elevacion, en
relacion a otros impuestos que inciden de manera mas directa y contundente en el nivel del
ingreso familiar.

Siendo esto asi, el Fisco debe buscar el equilibro sectorial, a fin de no desalentar actividades
importantes que generan efectos multiplicadores en la economia, en el empleo y en la balanza
comercial. Por ello, se considera relativamente dificil que pueda darse en el corto plazo una
reduccidn de las tasas que fueron aumentadas a finales de 1997 para el caso de las bebidas
alcohdlicas y cervezas, y en 1999 para el caso de los tabacos.

Basta senalar que por el impuesto a las bebidas alcohdlicas y cervezas se obtendra en el
presente afio cuatro veces mas que por el impuesto sobre automdéviles nuevos o bien 34%
mds que por €l cobro de la tenencia.

En la actualidad los impuestos especiales a la produccion y servicios con una recaudacion
prevista de 108 mil 400 millones de pesos representan alrededor del 19.1% del total de la
captacion, lo cual eqguivale al 2.1% del PIB estimado para el 2000.
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A diferencia del IVA, esta modalidad de impuestos estdn orientados a propésitos especificos,
generalmente vinculados a valores de transacciones importantes, a demandas de los
consumidores relativamente ineldsticas y sin sustitutos préximos, en funcién del producto
gravado, que puedan sesgar las decisiones de compra.

Asi, al gravamen adicional que se aplica al consumo de bienes como la gasolina, las bebidas
alcohdlicas, la cerveza o los cigarros, se le conoce como Impuesto Especial sobre Produccién
y Servicios, ¢l cual estd vigente también desde el afio de 1980, pues su implantacién fue
resultado de las reformas legales que se realizaron en aquel entonces para modermizar gran
parte de nuestro sistema fiscal, pues presentaba graves problemas de eficiencia en materia
de impuestos indirectos.

No obstante lo anterior, al igual que en el caso de otros impuestos, su comportamiento ha
estado la mayoria de estos dltimos afios por debajo de los estdndares alcanzados en 1994, ya
que si bien su caida fue rdpida y violenta, con motivo de la crisis vivida en 1995, su
recuperacion ha resultado ser més lenta al comportamiento general de la economia,

En efecto, mientras que el promedio de lo recaudado entre 1995 y 1998 fue de 1.5% del
PIB, es decir, medio punto porcentual por debajo de lo registrado en 1994, en los tres
siguientes afios su nivel promedio se ubicé en el 2.1%. Sin embargo, 1o que se ha estado
recaudando respecto a su potencial, todavia deja mucho que desear, ya que este tipo de
impuesto tampoco ha estado exento de los efectos de la evasidn, de la competencia de la
produccion clandestina, en algunos casos, y del contrabando, en otros,

También debe sefialarse que pesar de la tendencia cada vez extendida a nivel internacional
de aplicar impuestos generales sobre el consumo en lugar de los impuestos especificos, los
gobiernos de los paises tienen todavia un nimero de razones sustantivas para continuar
recaudando a través de diversos tributos supletorios al IVA, sobre todo si estos se aplican
en una sola fase de la cadena de produccién y/o de la distribucidn, es decir, en el curso de la
venta de los fabricantes o los mayoristas.

En cierta medida la razén principal de su permanencia es que constituyen una fuente de
ingresos importante, creciente y facil de recaudar, y que presenta por regla general costos
~ administrativos muy bajos, tanto para la administracién fiscal como para los contribuyentes.

En este sentido, debe tenerse presente que si se suma a los 86 mil 700 millones de pesos de
ingresos que se obtienen por la aplicacidn del IEPS de gasolinas y diesel —que lo paga el
consumidor final—, a los 139 mil 900 millones que se esperan recibir durante el curso del
afio 2000 por los derechos por la extraccién de hidrocarburos —que lo paga Petréleos
Mexicanos—, la cantidad resultante equivale al 27.9% de los ingresos del Gobierno Federal,
que es el monto que se conoce como “renta petrolera”.
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Un segundo argumento utilizado para su conservacion es que el impuesto ejerce usualmente
un efecto disuasivo sobre el consumo de ciertos productos que pueden ser perjudiciales no
solamente para el consumidor mismo, sino también para la sociedad y, por lo tanto, la
poblacion acepte de mejor grado que su consumo tenga un costo adicional.

Mads adn, en general se acepta que el tributo actda normalmente a manera de ingreso
compensatorio en razén de que la autoridad debe distraer recursos pidblicos para atender
problemas asociados con el consumo de los productos gravados, como pueden ser los gastos
en salud e investigacién, combate a la contarninacién o al delito, asi como al desarrollo y
mantenimiento de infraestructura carretera.

Un tercer argumento de cardcter ecolégico se refiere al principio de que “quien contamina
paga”, aplicando impuestos a productos que afectan la calidad del medio ambiente como en
el caso del consumo de gasolina, situacién que se complementa con las acciones 0 programas
encaminados al ahorro de los energéticos. En este tiltimo caso, las distintas tasas del impuesto
pueden actuar como un elemento que estimule en el usuario la sustitucién de un energético
menos eficiente por otro mds efectivo, por ejemplo, el uso del gas natural para el transporte
publico.

Alrespecto, vale la pena sefialar que, al ignal que en México, también en la gran mayoria de
los paises de la OCDE se aplican impuestos de este tipo para las bebidas alcohélicas, los
productos de tabaco, los hidrocarburos y vehicuios de motor o, incluso, al juego, las rifas y
los sorteos, entre otros conceptos.

En el caso particular de nuestro pais, y por lo que respecta a la venta de bebidas alcohdlicas,
en diciembre de 1999 se reformé su causacién a la primera enajenacién, con lo que se
espera mejorar el control de esta contribucion. Ademds, se determiné aplicar un gravamen
mixto, consistente en una cuota fija minima pagada al envasar y adquirir los marbetes o
precintos adheridos a las bebidas alcohdlicas a granel en envases mayores a 5 litros,
acreditable contra la totalidad del impuesto, y una tasa ad-valorem pagada al momento de
Ia enajenacion.

Con lo anterior, se logra un pago minimo por parte de los contribuyentes, mismo que es
facil de verificar, ya que se cubre al momento de envasar y no al de enajenar, como antes
sucedia.

Vale la pena precisar que en el caso del alcohol desnaturalizado o de uso medicinal, la tasa
por la aplicacion del IEPS equivale al 0%, condicionada a diversas obligaciones de control.

Tratandose del consumo de productos derivados del tabaco, la base del impuesto se aplica
sobre el precio de venta al detallista y la mds comiin es del 20.9%, misma que se aplica en
el caso de los cigarros populares. Para los cigarros de mayor precio la tasa se eleva del 85%
en 1999 al 100% en este afio.



Las Finanzas del Sistema Federal Mexicano

Finalmente, dentro de los principales gravdmenes que integran los impuestos especiales a
la produccion y servicios estdn incluidos el consumo de los distintos tipos de gasolina, el
diesel y el gas natural para combustién automotriz. En todos estos casos la base gravable es
el precio de venta al piiblico y las tasas que se aplican estdn sujetas a modificacion mes a
mes en términos de un complejo procedimiento de célculo.

Debe mencionarse que dentro del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal —tema que por
su importancia es materia de un capitulo aparte—, los bienes gravados con el IEPS son
considerados como fuentes exclusivas de ingresos de la Federacidn, por lo que los estados
no pueden mantener o establecer impuestos locales sobre los actos o actividades referidos,
a fin de evitar la doble imposicién.

Sin embargo, en correspondencia a esta restriccién y como resultado de las reformas
realizadas en 1996 en la materia, los estados adheridos al sistema de coordinacién participan
desde ese afio con el 20% de la recandacidn que se haga por concepto de la venta de cerveza
y bebidas alcohdlicas y el 8% de la recaudacion de tabacos. Por su parte, los municipios del
pais reciben como minimo el 20% de la participacion que corresponde al Estado.

Como resultado de estas modificaciones legales, en el propio afio de 1996 las entidades
federativas recibieron ingresos adicionales & lo programado por ¢l equivalente al 8% del
total de las participaciones federales participables pagadas.

d) Impuesto sobre Automoviles Nuevos y el Federal sobre Tenencia o Uso de Vehiculos.

Tradicionalmente en México dentro de la estructura del precio final de los vehiculos
automotores, los impuestos han tenido una participacién muy significativa tanto a nivel del
valor final de las unidades, como en su uso cotidiano, puesto que ademds de causarse al
momento de su compraventa el 15% de valor agregado y el 6%, en promedio, del
correspondiente Impuesto sobre Automéviles Nuevos, popularmente conocido como el
1SAN, se cobra también el 10% por concepto de tenencia.

Asimismo, debe considerarse el impuesto al consumo de gasolina o diesel y, de ser el caso,
los impuestos de importacion a los vehiculos de procedencia extranjera, que van del 7% a
20% del valor de las unidades.

Pero esta situacidn de concentrada carga fiscal no es privativa de nuestro pais, ya que existen
muchos paises europeos y latinoamericanos en los que se cobran impuestos similares y con
cargas también semejantes.

Cabe aclarar que todos estos impuestos forman parte de lo que se conoce como Recaudacién
Federal Participable (RFP), lo que implica que una parte de su monto se transfiere, en la
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forma de ingresos, para que los estados y municipios puedan sufragar sus propios programas
de gasto. En correspondencia, las entidades federativas asumieron desde hace muchos afios
la administracion total de estos imnpuestos.

Uno de estos gravamenes se refiere al ISAN, del cual se tiene previsto recaudar de acuerdo
a la Ley de Ingresos de la Federacién para el 2000, un importe de 3 mil 600 millones de
pesos, equivalente al 0.6% de la recaudacion total por impuestos.

Este tributo esta regulado a través de su propia Ley de caricter Federal, y se aplica a las
personas fisicas y morales que adguieren vehiculos nuevos de produccién nacional o de los
que importen de manera definitiva al pafs. Asimismo, estdn sujetos a dicho gravamen ciertos
vehiculos destinados al transporte de mercancias, cuyo peso bruto vehicular maximo sea de
4,250 kilogramos.

El otro gravamen corresponde al Impuesto Federal sobre Tenencia o Uso de Vehiculos, el
cual se aplica por un periodo de 10 afios de vida util de los vehiculos propiedad de las
personas fisicas o morales que son sus tenedoras o usuarias, de acuerdo a determinadas
reglas y factores de aplicacion.

Por su naturaleza, se debe destacar que el pago de tenencia es el dnico impuesto de cardcter
patrimonial que existe en la actualidad en la legislacion impositiva Federal mexicana y del
cual se tiene previsto recaudar por parte de las autoridades fiscales locales alrededor de 8
mil 800 millones de pesos en el presente ejercicio fiscal.

La suma de la recaudacién estimada por el pago de la tenencia y del ISAN para el presente
afio se estima en 12 mil 400 millones de pesos, equivalente al 2.1% del total de los ingresos
tributarios del gobierno federal, lo cual resulta ser equivalente al 0.24% del P1B.

Si bien a primera vista pudiera considerarse que su contribucién es modesta, al compararla
con el total de las participaciones a estados y municipios, su papel cobra otra dimensién,
puesto que su participacién pasa a ser de aproximadamente el 7.7% del total, 5.5% por
concepto de tenencia y el resto por ISAN.

Vale la pena recordar que mientras que el ISAN se crea con motivo de las profundas reformas
que sufrié nuestro sistema fiscal entre los afios de 1978 y 1980, en particular con la
desaparicién del Impuesto sobre Ingresos Mercaniiles, el Impuesto sobre Tenencia sufre
modificaciones importantes al abrogarse su ordenamiento que habia venido operando
consistentemente desde diciembre de 1962.

I.a base gravable del ISAN corresponde al precio de venta de la unidad, sin inclutr el valor
agregado, pero si todo el equipo opcional que se le incorpore, ya sea comiin o de lujo, salvo
el blindaje, y las tasas que se aplican varian en funcién de ese valor. Sus cinco rangos se
detallan en una tabla, misma que se actualiza de forma cuatrimestral,
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La ley prevé ciertos tipos de exencidn que estdn circunscritos basicamente a las operaciones
de exportacidn con caricter definitivo, las importaciones de vehiculos en franquicia de
acuerdo a la Ley Aduanera —sobre todo para Embajadas, Consulados y organismos de caracter
multilateral de conformidad a los acuerdos internacionales—y, desde luego, el mis
importante desde el punto de vista del consumidor potencial, es la exencién a la enajenacién
al pdblico de automéviles compactos de consumo popular.

Para efectos practicos una unidad de consumo popular corresponde a los vehiculos cuyo
precio de venta, incluyendo el IVA, no exceda a la fecha de 77 mil pesos, que sea de
fabricacién nacional y que su capacidad para transportar pasajeros no sea mayor a cinco,
monto que se actualiza de manera regular.

Finalmente, en el caso del pago de la tenencia, estdn exceptuados, ademds de los que tiene
para su venta los fabricantes, ensambladores, distribuidores y comerciantes, los vehiculos
eléctricos utilizados para el transporte piiblico de personas; los importados temporalmente;
los que sean propiedad de inmigrantes, los utilizados para 1a prestacién de un servicio piiblico
y que sean propiedad de la Federacion, de los estados y municipios, incluyendo al Distrito
Federal; asi como los de uso oficial de misiones Diplomdticas y Consulares, siempre y
cuando existan acuerdos de reciprocidad con sus respectivos gobiernos.

Ademds, para el ejercicio fiscal del afio 2000, se establece como obligatorio un nuevo
esquema que permite que se refleje de manera adecuada el precio del mercado del vehiculo
¥ la estructura del impuesto, para que ante la reduccidn en el precio de los autos usados, se
ajuste la tasa que se aplica, reconociendo con ello una depreciacién mds acentuada en los
primeros afios.

Igualmente se recorrieron los plazos para realizar el pago del impuesto de los meses de
febrero a abril, a efecto de no entorpecer el sistema de envio de declaraciones prellenadas
con que cuentan algunos estados para el pago del impuesto en instituciones de crédito.

e) Régimen Fiscal actual de Petroleos Mexicanos.

Con un régimen de cinco impuestos especificos que inciden de manera exclusiva en la
actividad petrolera, mis su contribucién por otros tantos impuestos de aplicacién general
como son al valor agregado, a la importacién o por el impuesto sobre la renta en su calidad
de retenedor, hoy por hoy Petréleos Mexicanos (PEMEX) es con mucho el principal
contribuyente del pais, al aportar poco mds del 63% del valor total de sus ventas al desarrollo
nacional, lo cual equivale al 27.9% de los ingresos del Gobierno Federal.
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En términos coloquiales se podria decir que un tercio de cada obra piiblica como presas,
carreteras, escuelas; tres de cada diez empleos ofictales, 0 45 centavos de cada peso que se
gasta en desarrollo social, asi como una parte importante del ingreso que percibe cada
estado y municipio de la Repiiblica se origina en el excedente econdmico que se genera a
partir de la extraccion del petréleo mexicano.

No obstante ello, el hecho de que este tipo de recursos estén estrechamente vinculados al
comportamiento del precio internacional del petréleo, el cual varia sustancialmente a través
del tiempo, determina que sean voldtiles y que el presupuesto piiblico sea vulnerable ante
cambios inesperados.

Esta situacion, como se recordard, se hizo mds evidente en 1998, cuando por la caida del
precio de exportacién del crudo mexicano —que pasé en promedio de 16.50 délares por
barril en 1997 a 10.20 délares en el siguiente afio—, se tuvo que reducir el gasto programable
del sector piblico en casi un punto porcentual del PIB para mantener la meta del déficit
publico, evento que ademds se presentd en el peor de los momentos, puesto que coincidid
con ¢l debilitamiento en la recaudacion de otros impuestos federales.

Este esquema impositivo, cuyas {iltimas modificaciones sustantivas fueron realizadas en
1994, no siempre fue igual en su estructura ni en su trascendencia financiera. De hecho,
desde 1947 y por casi 30 afios consecutivos su régimen tributario se mantuvo
fundamentalmente operando sobre las mismas bases, con algunas adecuaciones menores
sobre todo en materia de participaciones federales.

No fue sino hasta mediados de los afios setenta cuando se inicia una marcada y creciente
dependencia de las finanzas piblicas en los recursos derivados de la actividad petrolera,
como resultado de que la explotacion de este energético se convierte en el eje central del
desarrollo industrial del pais. Asi, mientras que en 1970 la renta petrolera —ingresos fiscales
mads ingresos directos PEMEX— representaba algo mas del 13% del total de los ingresos
del sector piblico —las cotizaciones internacionales promediaban los 10 délares por barril—
, para 1974 su participacién habia llegado al 16.6%, y ya para 1981 su importancia se habia
elevado al 31% del total, cuando se alcanzaron los precios mdximos histéricos
de 33.19 ddlares.
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REGIMEN FISCAL ACTUAL DE PETROLEOS MEXICANOS.

Gravamen Caracteristicas generales

1. Derecho a ls extracciin| e De uso generalizado en paises productores, en el caso de
de petrileo. s . .

México este tributo cumple con la funcién de extraer las
ganancias extraordinarias que obtiene PEMEX de la
extraccion de petrdleo y gas. Se aplican tres tasas distintas a
la diferencia o remanente que queda de deducir a los ingresos
de PEMEX-Exploracion y Produccion, todos los gastos en
que incurre la entidad (la ordinaria de 52.3%, extraordinaria
del 25.5% y la adicional de 1.1%). La tres tasas se derivan de
los acuerdos en materia de coordinacidn fiscal.

* Asi, el derecho ordinario forma parte de la recaudacidn
tederal participable (RFP), en tanto que el extraordinario es
independiente para la federacidn. Por su parte, al adicional
concurren solamente los municipios por donde se exporta el
petréleo.

s Su pago es diario y su importe tegistra en promedio unos 383
millones de pesos.

2. Impuesto Especial sobre| o  Egty tasa varia dia con dia y se constituye en el elemento de
Produccisn 'y Servicios

aplicado o la venta de ajuste entre el precio del mercado spor de Houston, Texas
gasolinas y diesel. (variable) y el precio de venta al piblico en México
(predeterminado).

* Lo que se recauda forma parte integral de la RFP, que sirve de
base para el pago de panicipaciones a los estados y
MURAICipios.

¢ Lo cubre diariamente la subsidiaria PEMEX-Refinacién y su
monto es de alrededor de 208 millones de pesos.

3. Impuesio a bs|e Es semejante al impuesto sobre la renta, ya que su base se
Rendimientos Petroleros I . R .
define pricticamente igual, siendo la tasa aplicable del 35%.
Los sujetos de este gravamen son PEMEX y todas sus
subsidiarias.
4. Derechos sobre @ Sy propdsito es no afectar mds alld de ciertos timites la carga
Hidrocarburos

impositiva del conjunte de las empresas de PEMEX, por lo
que este derecho sirve (nicamente para establecer una
comparacion.

¢ Este derecho grava con una tasa de 60.8% a los ingresos
brutos de PEMEX y todas sus subsidiarias. El resultado se
comprara con ¢l importe de los tres impuestos citados
anteriormente. De esta forma, cuando la suma de los tres es
diferente al monto del derecho sobre hidrecarburos, se
modifican Jas tasas del derecho a la extraccién de petréleo, a
fin de no alterar la carta fiscal de las entidades.

3. Aprovechamiento  sobre| e o cubre PEMEX-Exploracion y Produccién cuando el precio

Rendimientos Excedentes . . .

del barril de crudo exportado es mayor al precio considerado
en la estimacién de la Ley de Ingresos de la Federacidn del
afio en que se trate. Para el 2000 es de 15 délares por barril.

* De ser el caso, al excedente de ese precio se le aplica una tasa
equivalente al 39.2%, que sumada a la tasa de 60.8% del
régimen normal, implica que ¢l 100% de la diferencia en el
precio de exportacion se transforma en ingreso netamente
fiscal.

6. Owos Impuesivs * Al igual que cualquier contribuyente, PEMEX y subsidiarias
son sujetas al IVA, a renta como relenedores, a la
importacidn, entre otros.
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A partir de entonces, la participacién de poco mds de una tercera parte de la renta petrolera
dentro de los ingresos del sector piblico se ha venido manteniendo si bien es cierto que en
algunos de ellos, como en 1996 y 1997, han llegado a ser equivalentes al 38.2% y 36.3% del
total.

No obstante lo anterior, a nivel impositivo la situacién resulta ser mucho més dramdtica,
puesto que los ingresos fiscales provenientes del petréleo han pasado de representar el
2.2% del total de los ingresos del Gobierno Federal en 1970, al 8.3% cinco afios después y
al 39.25 en 1996. Actualmente los impuestos tributarios y no tributarios provenientes del
sector petrolero participan con el 27.9%. De esta forma, en el término de dos décadas este
tipo de recursos se multiplicé por diez.

De hecho, la participacién de la renta petrolera ha venido evolucionando conforme a la
estrategia de desarrollo econémico que cada administracién se ha trazado y, por ende, a los
ajustes al régimen de tributacién que mantiene PEMEX desde el afio de 1947, a través de {a
Ley de Impuesto al Petréleo y sus Derivados y mds especificamente de la Ley de Ingresos
de la Federacion.

Asi, por ejemplo, cuando en 1978 se decidié sustituir el Impuesto sobre Ingresos Mercantiles
se hizo necesario crear una nueva Ley de Coordinaci6n Fiscal y, por ende, adecuar también
en la Ley de Ingresos de la Federacidn para el afio de 1980 toda una serie de distorsiones
que se daban en las asignaciones a los estados productores del energético y que involucraban
a los impuestos sobre hidrocarburos.

De esta forma, para evitar los continuos problemas de confusién y controversia a que se
presentaban las participaciones a los estados productores de petréleo como Chiapas, Tabasco,
Veracruz y Tamaulipas, la Federacién y los Estados acordaron fijar como base de reparto el
50% del total de los impuestos que en 1979 habia pagado efectivamente PEMEX por concepto
de produccion petroquimica bdsica y de petréleo y gas, de acuerdo con las tasas fijas
calculadas sobre el importe total de los ingresos brutos de la empresa por dichos conceptos.

Simulténeamente y a fin de no afectar a los estados no productores de petréleo, el
mecanismos de asignacion del fondo de participaciones dentro de la Ley de Coordinacién
Fiscal se tuvo que adecuar, para lo cual se resolvié elevarlo por el monto, convertido en
porcentaje, del aumento que durante ese mismo afio tuvieron las participaciones petroleras
convenidas.

Pero a pesar de estos ajustes fiscales o de las contrariedades motivadas por los cambios
bruscos en las cotizaciones internacionales o de su menor participacién dentro de las
exportaciones totales, la contribucién de PEMEX continda siendo destacada como un
instrumento de la politica fiscal, industrial y laboral.

Al respecto resulta conveniente recordar que el esquema fiscal que se aplica a Pemex entré
en vigor hace 6 afios y que su revision puede ser anual al estar inserto en la Ley de Ingresos
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de la Federacién, pero ademds el disefio del nuevo régimen fue instrumentado y desarrollado
en coordinacién con el propio organismo para reflejar mis adecuadamente su situacién
financiera y su manejo contable y administrativo.

Ademds, existen evidencias que indican que dicho régimen es bastante similar al que se
presenta en otros paises que tienen un peso destacado en la produccién mundial de petréleo.
De acuerdo a una comparacion internacional de la carga fiscal a empresas petroleras de los
21 principales paises productores, se deduce que la prevaleciente en México es la quinta
menor, de acuerdo con datos de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico.

Temas de Discusion y Analisis

1. Qué distingue a los impuestos directos de los indirectos y cudl
ha sido se desempeiio en estos tltimos afios.

2. Dentro del Impuesto sobre la Renta, cual es la importancia del
régimen de personas morales respecto al de personas fisicas.

3. Qué papel ha desempeniado el Impuesto al Activo y qué
repercusiones podria tener su abrogacion.

4. Porqué se dice que la capacidad contributiva del Impuesto al
Valor Agregado se ha erosionado en los iltimos quince afios.

5. Cémo se puede calcular la dependencia de los ingresos
presupuestarios respecto a la actividad petrolera nacional.

6. Porqué se afirma que el uso de los ingresos no tributarios tienen
un comportamiento muy variable y presentan limites para poder
subsanar la recaudacién tributaria.

7. Cudles son las principales cambios que ha experimentado el
tratamiento del pago de dividendos en efectivo para ¢l caso de
las empresas entre los afios de 1998 y 1999,

Carga Fiscal Comparada.

Una manera de evaluar la eficiencia recaudadora del sistema tributario mexicano es su
comparacion internacional, en donde se manifiesta que el pais cuenta con una de las cargas
fiscales consolidadas mds bajas de los paises de Occidente, no sélo con respecto a las
economias pertenecientes a la OCDE, sino incluso a nivel de los paises de América Latina.

En efecto, cuando se compara a nivel internacional —entre 30 naciones europeas, latinoa-
mericanas y asidticas— ¢l caso del Impuesto sobre la Renta que se aplica a las personas
morales en México, se pueden al menos deducir dos aspectos muy importantes. Por un
lado, que la tasa del 34% hasta 1998 en vigor era semejante al promedio de los paises con
los que se compara, por lo que una tasa menor como la actual de 30% resulta altamente
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competitiva. Esta situacion se ve reforzada con el hecho de que en nuestro pais —como en
Colombia o Chile-— no se aplica el régimen de doble tributacién, mientras que en la gran
mayoria de las naciones resulta comtin gravar dos veces el rendimiento de la inversion: en
la empresa, como fuente generadora de la utilidad, y a las personas al momento de distri-
buir los dividendos, como receptores, por lo que en la préctica la tasa promedio para estas
naciones se ve incrementada de manera importante.

Asi, por ejemplo, mientras que la tasa directa de renta empresarial en América Latina es
del 28.1% en promedio, al integras el efecto de la doble tributacion ésta se eleva a poco
mis del 44%, mientras que en México su comportamiento permanece invariable al nivel
establecido. Para el caso de los paises de la OCDE, el promedio antes y después de la
integracion resulta ser del 33.4% y 42.5%, como media, en tanto que para las economias
asidticas ésta situacién varia del 29% al 37.8%, en es mismo orden.

El segundo punto consiste en destacar la circunstancia de que se ha venido dando a lo largo
de los tiltimos cuatro afios una creciente reduccién en las brechas de tasas impositivas a
nivel empresarial, sobre todo cuando se comparan paises con caracteristicas similares en
su nivel de desarrollo, como producto de la globalizacién y de la competencia cada vez
mds intensa entre las naciones en desarrollo por atraer inversién extranjera.

Desde luego que a mayor nivel de desarrollo es comiin encontrar tasas impositivas mayo-
res —Holanda con el 74%—, respecto de economias de menor desarrollo relativo —Bolivia
con 23%.

Al comparar la carga fiscal aplicando la tasa efectiva de personas morales, esto es, la base
bruta menos las deducciones de Ley, en México éste indicador resulta ser de sélo 1.54%
hasta 1998, en tanto que para América Latina la media se sitda en 6.9%. En gran medida la
erosién de la tasa efectiva en México se explica por la existencia de diversas excepciones
que se otorgan a determinados tipos de contribuyentes.

Situacidn similar se presenta en el caso del Impuesto sobre la Renta personal. La baja
eficiencia recaudadora con relacion a otros paises responde al hecho de que poco més del
35% de las remuneraciones en México no estdn sujetas a este tributo.

Por ello, mientras que el promedio del impuesto recaudado por personas fisicas en la OCDE
Hega a niveles de 10.7% del PIB y en Estados Unidos y Canad4 al 9.8% y 13.4%, respecti-
vamente, en nuestro pafs apenas alcanza 1.7 puntos porcentuales del Producto. No obstan-
te, en este caso y a diferencia de lo que sucede con las personas morales, México se en-
cuentra por arriba del promedio de América Latina —-0.9% del PIB—, salvo por Brasil que
estd ligeramente arriba del 2%.
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COMPARACION DE LA CARGA
FISCAL TOTAL A NIVEL
INTERNACIONAL (*

Pais % del
PIB
Promedio de la OCDE 29.1
Alemania 226
Canada 30.8
Espaiia 21.6
Estados Unidos 21.5
Francia 26.0
Gran Bretana 29.8
italia 28.5
Suiza 21.7
Promedio Asia 19.6
Corea 21.1
Japén 18.1
Promedio América Latina| 18.1
Argentina 16.5
Brasil 21.3
Colombia 16.3
Chile 21.8
México (**) 14.7
Fuente: OCDE, CIAT y Secrelaria de
Hacienda y Crédito Publico.
(*} La carga fiscal se define como la
propotcion de la recaudacion tributaria
entre el PIB. Para México e dato
corresponde a 1999 y para el resto es
el ditimo dato disponible, en su mayoria
1998,
(**) Este nivel incluye 46 puntos
porcentuales de carga por conceplo de
la renta petrolera.

Por lo que toca al Impuesto al Valor Agregado, se ha visto que en recaudacién se fue
erosionado hasta hace relativamente poco en virtud de los miiltiples ajustes que sufrié en el
curso del tiempo, asi como de un repunte en la incidencia de la evasién o elusién fiscal,
retroalimentada por un mayor volumen de operaciones informales. De hecho, mientras que
en México apenas se grava con el IVA al $5% de sus productos, 1a mayoria de las naciones
latinoamericanas cobran este impuesto al 85% del consumo local promedio, llegandose a
dar el caso de Chile, en el que se tiene el 94% del consumo gravado.

Esta situacién se traduce en que mientras en América Latina el promedio general de la
recaudacidén por IVA equivale al 5.7% del PIB nacional o que para los paises miembros de
la OCDE la carga fiscal por este concepto llega a ser de hasta el 7.2%, en México resulta
ser del 2.1% del Producto.

En otros términos, si nuestro pais coincidiera con el promedio que registran naciones como
Argentina, Colombia, Ecuador o Peri, los ingresos adicionales que podria obtener el
Gobierno Federal en el 2000 por el cobro de IVA rebasarian en casi un 80% su nivel
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esperado. Son, por tanto, la amplia proporcion de los bienes y servicios que estan exentos
o gravados con tasa cero, asi como la tasa diferenciada de este impuesto para la franja
fronteriza, los que determinan su relativa baja eficiencia recaudadora. Las numerosas
excepciones y la complejidad administrativa resultante son factores fundamentales de su
pobre rendimiento.

En el caso del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios, la carga tributaria resulta
ser, en promedio, poco menos de la mitad de la que prevalece en las naciones de la OCDE,
pero ademas se sitia también por debajo del nivel que prevalece en pafses como Brasil,
Chile, Penii o Repiiblica Dominicana.

Temas de Discusion y Analisis

1. Cémo compara la eficiencia recaudadora del sistema tributario mexicano en
su comparacion internacional.

2. Qué factores pueden explicar que la carga fiscal del Impuesto al Valor
Agregado sea una de las mas bajas a nivel internacional.

3. En términos comparativos, es posible para México elevar su carga fiscal sin
perder competitividad.

4. Cémo se puede explicar que mientras a nivel internacional el pafs se compara
de manera desfavorable, a nivel interno se diga que los impuestos son muy
elevados.

5. Qué aportaciones pricticas nos pueden arrojar las comparaciones
internacionales, al momento de realizar una reforma fiscal integral.

Politica Fiscal y Tendencias de los Ingresos Tributarios.

En el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 se establecieron las lineas de acci6én
encomendadas a la politica fiscal, las cuales tienen como dltimo fin €l mejorar el bienestar
de vida de los mexicanos, a través del propésito fundamental de lograr finanzas publicas
sanas que coadyuven a la estabilidad y certidumbre economia y financiera del pais.

En este contexto, las acciones realizadas a lo largo de estos afios han estado orientadas a
fortalecer los ingresos publicos a través del aumento de los impuestos al consumo, que
inciden menos en las decisiones de ahorro e inversién, de un mayor cumplimiento de las
obligaciones fiscales y el incremento en el niimero de contribuyentes, que permitan aumentar
las fuentes de recursos permanentes para hacer frente al gasto piiblico.

Asimismo, se ha impulsado un sistema tributario mds eficiente y transparente, que garantice
la solvencia del Estado y promueva el ahorro interno, la inversion y la generacién de empleos
y, sobre todo, que permita hacer frente a los compromisos del gasto social.

Por el lado de la coordinacién fiscal, se ha buscado fortalecer el federalismo, revisando
facultades de recaudacidn y las responsabilidades del gasto publico, fortaleciendo las finanzas
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y las vias de comunicacién de los tres érdenes de gobierno, propiciando un desarrollo mds
arménico y equitativo,

De esta manera se ha evitado registrar déficit elevados que pongan en riesgo la situacién
financiera del sector publico, para lo cual ha sido necesario instrumentar diversas estrate-
gias a fin de adecuar el gasto a los niveles de ingreso y obtener de esta forma un déficit
moderado y sostenible en las finanzas pablicas, mismo que en estos tres 1iltimos afios ha
fluctuado entre 1.25% y 1% en términos del PIB.

Al respecto es necesario recordar que, incluso, si se llegara a generar un excedente en los
ingresos piiblicos durante el 2000, como parece ser el caso, en funcién sobre todo del com-
portamiento de los precios internacionales del petréleo, el Gobierno Federal no tiene facul-
tades para ejercer un mayor gasto. Por el contrario, el destino de los eventuales recursos
excedentes estd especificado de manera precisa en el articulo 35 del Decreto de Presupues-
to de Egresos, de acuerdo a los términos que fue aprobado por la Cémara de Diputados en
diciembre de 1999, lo cual también incluye la creacién de un fondo especifico.

Es evidente, como ha quedado sefialado, que las restricciones fundamentales por las cuales
no ha sido posible lograr un superdvit en materia de politica fiscal han sido, por un lado, la
baja carga tributaria de México y, en un segundo término, la elevada dependencia de los
ingresos petroleros. Y, por el lado del gasto, un proceso mds intenso de racionalizacién.

De ahi que se considere que en materia de politica de ingresos, México debe continuar por
¢l camino de elevar su capacidad recaudatoria, mejorar la distribucion de la carga fiscal,
adecuar el sistema tributario para hacerlo neutral y avanzar en el proceso de simplificacion.
Debe revertir, de igual forma, la alta dependencia o vulnerabilidad de la estructura fiscal
para evitar poner en riesgo la estabilidad econdmica y las posibilidades de un crecimiento
sostenible al mediano y largo plazos.

Mas aiin, la tendencia hacia la globalizacién también lo obliga a continuar profundizando
en las responsabilidades del Estado, tal y como lo ha reflejado el ejercicio del gasto piblico
durante los aiios recientes.

Se debe acentuar la promocion de un desarrollo incluyente que genere oportunidades para
todos e integre a los grupos y sectores de la sociedad que se encuentran marginados. La
educacidn, en particular, es el principal instrumento con que se cuenta para crear oportuni-
dades de desarrollo humano y econdémico en el pais. Asimismo, el gasto social en conjunto
y el combate a la pobreza en lo particular han sido también importantes instrumentos para
lograr que los beneficios que México derive de su insercion en la economfa mundial se
distribuyan de manera mas equitativa entre todos los grupos y sectores de la sociedad.

No obstante este intenso esfuerzo, es evidente que actualmente el pafs no cuenta con los
recursos suficientes para realizar este tipo de gastos y atender stmultdneamente la inversién
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en infraestructura estratégica que demanda nuestra economia, debido a las restricciones
presupuestarias.

Por todo lo anterior, resulta impostergable o condicién bésica de gobierno el de realizar
una revision especifica de impuesto por impuesto, para evaluar su contribucién efectiva a
todos estos objetivos, haciendo un esfuerzo por ampliar la base de contribuyentes més que
elevando las mismas tasas. En todo este proceso analitico, la participacion de la sociedad
sera esencial para el éxito de la reforma fiscal integral.

De esta manera y una vez determinadas las cargas adecuadas de contribucién fiscal en
funcion de las necesidades que el gasto piblico deberd atender, se deberdn definir las fuentes
tributarias y la participacion relativa de las contribuciones sobre el ingreso nacional, el
consumo y el capital en la composicién de la captacién tributaria total.

Tratdndose del Impuesto sobre la Renta a personas morales o empresas, es preciso revisar
dreas que posibiliten la evasidn fiscal y que permitan mejorar la distribucién de la carga
tributaria entre los distintos sectores productivos. Articular el tratamiento entre pequefios y
grandes contribuyentes y disefiar las formalidades en funcién de esta importancia relativa.

En particular, se hace necesario establecer mecanismos que incentiven de manera temporal
y limitada el ahorro y la inversi6n, as{ como algunos objetivos prioritarios de la economia
nacional o, incluso, a nivel estatal o regional.

Por cuanto a la posibilidad que existe de abrogar el Impuesto al Activo, éste deberia estar
condicionado al establecimiento de una mecénica que permita garantizar cuando menos la
aplicacion de un impuesto minimo a la actividad productiva que resilte rentable en términos
fiscales. Esa ha sido en rigor la funcién de este impuesto, cuya importancia no se mide por
su recaudacién, sino porque su vigencia asegura la recaudacién en renta.

En el caso del régimen aplicable a las personas fisicas existen toda una serie de elementos
que deben replantearse a fin de elevar su equidad y progresividad, ademads de que resulta
urgente simplificar el cdlculo para los contribuyentes y de esta forma darles mayor seguridad
Juridica. Asimismo, demanda mayor anélisis lo relativo a las prestactones sociales, que
estd vinculado a una recuperacion general del salario real, cuyo rezago todavia dificulta
modificar el actual tratamiento fiscal diferenciado.

Dada las ventajas que tienen los impuestos al consumo o indirectos, se estima necesario
elevar su contribucién dentro del total de los ingresos tributarios, para lo cual habr4 de
plantearse la conveniencia de lograr en el impuesto al Valor Agregado una estructura mucho
mds general y uniforme, que reduzca excepciones y haga mds eficiente y simple su causacién.

Por el lado de los impuestos especiales, serd conveniente analizar el papel que han
desempeiiado en estos tltimos afios. Buscar nuevas alternativas de imposicién y, sobre
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todo, evaluar el nivel que han alcanzado ciertos gravamenes que pudieran estar afectando
el desarrollo de ciertos sectores econdmicos. En particular, se debera determinar la politica
relativa a los impuestos ecoldgicos en proteccion de nuestros recursos naturales.

Impulsar el federalismo hacendario en los tres niveles de gobierno en sus expresiones de
ingreso y gasto. Las participaciones deberan equilibrar captaciones y compensar por niveles
de desarrollo estatal; las aportaciones deberan constituir verdaderas transferencias de decision
de gasto y no s6lo descentralizacidon de operacién administrativas.

Por cuanto al régimen particular de PEMEX, éste no podra ser adecuadamente analizado v,
en su caso, actualizado, mientras que Gobierno Federal no tenga claridad de los montos y
fuentes de ingresos que deberin ir reduciendo paulatinamente la elevada dependencia de la
renta petrolera. Este nuevo esquema de tributacion deberd estar orientado a promover ¢l
desarrollo del propio sector y al fortalecimiento de la infraestructura y la actividad productiva
en general.

Se podria sefalar también que la revision de los regimenes especiales de tributacion, junto
con el combate a la evasidn fiscal y la incorporacién de aquellos que operan en el sector
informal son tareas sustantivas que deben ser profundizadas en el disefio de 1a nueva politica
fiscal.

La reforma debera contemplar, de igual forma, el fortalecimiento de todos los mecanismos
de rendicién de cuentas de la Federacidn, tanto en los aspectos tributarios, como en el
escrupuloso ejercicio del gasto. En otros términos, mds que nunca la sociedad debe tener un
conocimiento amplio, oportuno y certero de donde y c6mo se obtienen los ingresos fiscales,
as{ como de su aplicacion y destino, en funcion a las prioridades del gasto piblico.

En esta misma vertiente, el papel del Congreso de la Unidn deber4 ser cada vez mds relevante
en funcién de la necesidad de dotar de mayor permanencia y estabilidad al ejercicio de las
politicas vinculadas a las finanzas piiblicas. La experiencia legislativa para la aprobacién o
no del paquete econdémico de estos tres iiltimos afios hacen evidente la urgente necesidad de
realizar reformas en el sentido de lograr mayores niveles de certidumbre.

En suma, podria decirse que de la forma en que la sociedad entera dé respuesta a este
amplio debate que en breve deberd materializarse habra de lograrse la mayor solidez de
nuestras finanzas publicas, elemento fundamental para cimentar la viabilidad de nuestro
futuro nacional.
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INGRESOS PRESUPUESTARIOS DEL SECTOR PUBLICO, 1989 — 2000.
--PARTEI --
(Millones de pesos)
Afio Ingresos Tributarios Gobierno Sector
Renta Valor Produccién y | Emportacién Otros Suma Federal Piiblico
*) Agregado Servicios (a} (a)+{b)+c)
1989 27 285 17 482 12 709 4153 2738 64 367 94 950 147 136
1990 36 004 25797 11 309 6461 3317 82 888| 120758 191 898
1991 46 014 32718 12 587 9912 5393 106 624 145057 223239
1992 59272 32703 18 194 12 884 8978 132 031 182326( 271600
1993 70 890 38 832 19414 12 683 10 898 152 808 189 870 289638
1994 67 949 41302 27 954 12 708 10 455 160368 210342 323717
1995 70 604 51 785 24710 11145 12 062 170306 | 274744 418 883
1996 97 162 72110 29 695 14 855 121841 226006| 385996 580722
1997 135 101 97 742 435 351 18 103 163201 312617 500276| 737181
1098 169476 119871 76 598 21488 16 791 404 225| 545176 783046
1999 213 383 151 284 105 808 27 683 20218 5183771 671345 954937
2000 ** 242 538 169 063 107 016 25 885 20920 S565422| 818548 1046802
Fuente. Elaborado con informacién de la Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1994-98 ¢ Informe de las
Finanzas Publicas al Cuarto Trimestre de 1999.
(*} A partir de 1989 incluye al impuesto al activo.
{**) Conforme a ia Ley de Ingresos para el afio 2000.

INGRESOS PRESUPUESTARIOS DEL SECTOR PUBLICO, 1989 — 2000.

--PARTEI --
(Millones de pesos)
Afio Ingresos No Tributarios Organis-
Contribucion Derechos Productos | Aprovecha- Suma mos y
= Hidrocar- olros Subtotal mientos {b) empresas
buros (c)

1989 3 17915 2414 20329 3492 8 082 31906 52 186
1990 1 25 859 2940 28 800 5320 5 657 39778 71 140
1991 0 31 007 4 147 35154 6 347 32 556 74 056 78 182
1992 0 34 428 4 556 38 684 3805 40427 82916 892714
1993 0 34 544 4 869 39413 1137 10 059 50 609 99 768
1994 0 30 880 4 396 35275 3422 21036 59 734 113 375
1995 il 64 474 5235 69 710 8 805 31313 109 839 144 139
1996 6 106104 7195 113299 7 147 46 108| 166 560 194 726
1997 29| 122237 9352 13159 8 443 56 065 196 127 236 905
1998 i9 88 778 16227 105005 12 013 23913 140951 237 870
1999 11 90 235 16 447 106 681 7783 38 493 152 968 283 592
2000 * 10 146963 16 688 163 651 9627 79 838 253126 228 254

Fuente. Elaborado con informacién de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal, 1994-98 e informe de las
Finanzas Piiblicas al Cuarto Trimestre de 1999,
(*) Conforme a la Ley de Ingresos para el afio 2000.




OTROS INGRESOS PRESUPUESTARIOS DEL SECTOR PUBLICO, 1989 - 2000.

-- PARTEIII --
Millones de pesos Porcentaje del PIB
Tenencia ISAN Exportacion | Accesorios Tenencia ISAN Exportacién | Accesorios
1989 384 448 92 1030 0.1 0.1 0.0 0.2
1990 525 578 98 1228 0.1 0.1 0.0 0.2
1991 1128 921 4] 2067 0.1 0.1 0.0 0.2
1992 2002 1100 38 2163 0.2 0.1 0.0 0.2
1993 2554 1051 31 3644 0.2 0.1 0.0 0.3
1994 3073 1079 39 3695 0.2 0.1 0.0 0.3
1995 3 08¢ 668 63 5134 0.2 0.0 0.0 0.3
1996 4214 11 50 7584 0.2 0.0 0.0 0.3
1997 5744 849 0 9205 0.2 0.0 0.0 03
1998 6 693 2226 l 7592 02 0.1 0.0 02
1999 * 8104 3255 0 9479 0.2 0.1 0.0 0.2
2000 * 8756 3635 0 8528 0.2 0.1 0.0 0.2

Fuente. Elaborado con informaci6n de la Cuenta de la Hacienda Piiblica Federal, 1994-98 e Informe de las
Finanzas Piiblicas al Cuarto Trimestre de 1999.
(*) Conforme a la Ley de Ingresos de cada afio.

INGRESOS PRESUPUESTARIOS DEL SECTOR PUBLICO, 1989 — 2000.

~PARTEI --
(Porcentaje del PIB)

Afio Ingresos Tributarios Gobierne Sector

Renta Valor | Producciony | Importacién | Otros Suma Federal Péblico
*) Agregado Servicios (a) ()} HbH{c)
1989 5.0 3.2 2.3 0.8 0.2 11.1 16.4 25.8
1990 49 3.5 1.5 0.9 0.2 10.8 15.9 25.3
1991 4.9 35 13 1.0 0.2 10.7 18.7 26.6
1992 5.3 2.9 1.6 1.1 0.4 11.3 18.7 26.3
1993 5.6 3.1 1.5 1.0 0.2 114 15.5 23.1
1994 4.8 29 2.0 0.9 0.7 1.3 15.5 232
1995 33 2.8 1.3 0.6 0.8 9.3 152 22.8
1996 3.8 29 1.2 0.6 0.4 8.9 £5.5 23.0
1997 4.2 3.1 1.4 0.6 0.5 9.8 15.8 23.0
1998 4.5 32 2.0 0.6 04 10.7 14.4 20.6
1999 4.7 33 2.3 0.6 0.4 11.5) 14.9 21.1
2000 (p) 4.6 32 2.1 (.5 14 11.8 15.6 22.5

Fuente. Elaborado con informaci6a de la Cuenta de la Hacienda Pibtica Federal, 1994-98, Ley de Ingresos
para el 2000 e Informe de las Finanzas Pablicas al Cuarto Trimestre de 1999.
(*) A partir de 1989 incluye al impuesto al activo.
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INGRESOS PRESUPUESTARIOS DEL SECTOR PUBLICO, 1989 - 2000.
- PARTEII -
- {Porcentaje del PIB)
Aiio Ingreses No Tributarios Organis-
Contribucion Derechos Productos Aprovecha- Suma mos y
es Hidrocar- otros Subtotal mientos (b} cmpresas
buros {e)

1989 0 33 0.4 37 0.6 1.5 5.3 9.4
1990 0 3.5 0.4 39 0.7 0.8 5.2 9.4
1991 0 33 0.4 37 0.7 3.4 8.0 7.9
1992 0 3.0 0.4 34 0.3 3.6 7.4 7.6
1993 0 2.7 0.4 3.1 0.1 0.8 4.1 7.6
1994 0 22 03 2.5 0.2 1.5 42 1.6
1995 0 3.5 0.3 38 0.5 1.7 6.0 1.6
1996 0 4.2 0.3 4.5 0.3 1.8 6.6 74
1997 0 3.8 0.3 4.1 0.3 1.8 6.0 1.2
1998 0 23 0.4 2.7 0.3 0.6 3.7 6.3
1999 0 23 0.4 24 0.2 0.8 34 6.3
2000 (p) 0 2.7 0.3 3.0 0.2 1.4 4.3 5.9
Fuente. Elaborado con informacién de la Cuenta de la Hacienda Pdblica Federal, 1994-98, Ley de Ingresos
para e} 2000 ¢ Informe de las Finanzas Publicas al Cuarto Trimestre de 1999.

COEFICIENTE DE EFICIENCIA
DEL IMPUESTO AL VALOR AGREGADO
{Porcentaje)
Pais Tasa Carga Fiscal | Coeficiente
General (b} de eficiencia
(a) (b)(a)
OCDE 16.8 6.5 0.39
Asia 5.0 32 (.45
América
Latina 14.1 39 0.27
Argentina 21.0 6.1 0.29
Bolivia 13.0 49 0.38
Brasil 18.0 14 0.08
Colombia 16.0 56 0.35
Chile 18.0 79 0.44
El Saivador 13.0 49 0.38
Guaternala 10.0 25 0.25
México 15.0 2.8 0.18
Fuente: Secretarfa de Hacienda y Crédito Puiblico.
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COMPARACION INTERNACIONAL DE TASAS DEL

IMPUESTO SOBRE LA RENTA EMPRESARIAL.

(%)

Paises de la OCDE Paises de América Latina
Canadi 44.62 | Argentina 33.00
Portugal 39.60 | Brasil 33.00
E.U.A. 41.00 | Bolivia 25.00
Espaiia 35.28 | Chile 15.00
Reino Unido 33.00 | Colombia 35.00

Promedio 35.55 | México 34.00
Paises Asidticos Peri 30.00
Coreca 30.80 | Paraguay 30.00
| Singapur 26.00 | Uruguay 30.00
Taiwan 25.00 ] Venezuela 34.00
Promedio 29.46| Promedio 29.44
Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico. Para
México el dato corresponde a 1999 y para el resto es el dltimo
dato disponible, en su mayoria i998.

INGRESOS DEL GOBIERNQO CENTRAL DE PAISES SELECCIONADOS, 1998.
(Por ciento del PIB}
Ingreso | Renta Seguri- | Comer- | Otros
Pais corriente Impuesto al Gasto dad cio
Suma IVA Otros Social | Exterior

Estados Unidos 20.7 11.4 0.6 - 0.6 6.6 0.2 1.9
Canada 20.6 10.0 39 2.8 1.1 39 0.5 2.3
Austria 37.2 82 9.3 6.2 3.1 14.1 0.0 3.6
Suecia 41.6 4.9 11.9 7.1 4.8 16.9 0.3 7.6
Espaiia 304 9.4 7.2 4.3 2.9 11.8 0.0 2.0
México 15.4 4.0 6.7 2.9 3.8 2.0 0.6 2.1
Argentina 119 1.6 4.6 3.5 1.1 3.6 0.8 1.3
Brasil 270 33 7.9 22 5.7 74 0.6 7.8
Chile 23.2 4.2 10.7 85 22 14 1.9 5.0
Uruguay 29.7 3.9 10.6 6.5 4.1 7.8 1.2 6.2
Nicaragua 254 2.1 1.6 31 8.5 3.1 54 32
Turquia 18.3 5.9 8.5 5.0 35 0.0 04 3.5
Tailandia 19.0 6.1 8.0 38 42 0.2 23 24
Corea del Sur 21.3 6.2 7.0 45 2.5 1.9 1.3 49
Filipinas 18.6 6.5 54 1.9 35 0.0 3.7 3.0
Promedio General

26.6 5.1 8.5 -- - 1.9 2.1 -
Paises de Ingreso
Medio Bajo 15.3 25 5.2 - -- 1.1 1.5 --
Paises de ingreso
Medio 17.9 3.0 5.9 -- -- 1.1 1.3 --
Paises de ingreso
Alto 28.7 7.5 7.5 -- - 7.2 0.0 -
Meéxico (lugar de 14° ir 1 1 2° 10° & 9°
paises seleccionados)
Fuente: Unidad de Estudios de Finanzas Priblicas de la Cimara de Diputados, con cifras de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piiblico y del Banco Mundial.




