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LA REFORMA DEL SISTEMA FISCAL
L IMPULSO AL FEDERALISMO

El sistema Federal Mexicano con un sentido republicano, representativo y popular representa el
ideal que alentara a los mexicanos del Plan de Ayutla y de las Constituciones de 1824, 1857 y
1917 y que nos ha servido de base y aliento para proyectar hasta nuestros dias la concepcién
ideolégica de la Nacion, del federalismo y de la justicia social como respuesta a las desigualdades.

Meéxico es un pais termitorialmente grande con 97.4 millones de habitantes. Estamos Iejos de los
6 miliones de 1824, de los 8 millones que fuera la poblacién de México a la hora extraordinaria
de la Constitucion de 1857 y de los 15 millones de mexicanos de 1917 cuando los Constituyentes
de Querétaro disefiaron, un pais libre y soberano, un pais nuevo, innovador en ¢l marco
del derecho.

Por ello, el federalismo en el siglo XXI debera ser indisociable de la democracia e inseparable, a
su vez, de la diversidad, complejidad y pluralidad que presenta México.

No inventamos nada nuevo, advertimos solamente que si el federalismo no es la solucién magica
de todos los problemas, si cabe pensar que sin el federalismo los problemas fundamentales no se
resolverdn ni en la libertad, ni en la democracia que nos son indispensables en un pafs urbano en
el marco de una economfa mundial abierta.

Las crisis econdmicas y financieras, la injusta distribucion del ingreso y ¢! desequilibrio regionat
y sectorial son, entre otros, algunos de los problemas que enfrenta la Naci6n.

Por esta razén entendemos que la centralizacién del poder en México no debe, ni podrd mantenerse.

No sera posible fortalecer el proyecto de Naci6n sin el proyecto federal en su pleno sentido
juridico y politico.

Un Gobierno Federal omnipotente y omnipresente debera ceder espacios reales de poder a estados
y municipios mediante una profunda redistribucién de autoridad, responsabilidades y recursos
hacia los 6rdenes estatal y municipal de gobierno.

Asistimos a un periodo, excepcionalmente importante en la vida de México, de reformas
estructurales, como es la reforma del sistema fiscal, que permitan establecer las bases de un
sistema federal, fundado en el equilibrio de los tres drdenes de gobierno y la divisién de poderes.

De tal manera que el gobierno y la sociedad deberdn considerar los alcances de la futura
reforma del sistema fiscal en la perspectiva de lograr una Nacién fuente, que permita recuperar
todas las energias del pais como tarea insoslayable de los mexicanos.
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México Ante la Globalizacién.

México, en los proximos afios deberd participar mds resueltamente en la construccién del
nuevo orden mundial. El mundo vive un proceso de apertura y cambio con un propdsito
comtun, la bisqueda de mayores oportunidades de desarrollo para las naciones y mayor
bienestar para los pueblos.

La globalizacién es un fenémeno que comprende la actividad comercial, financiera y
tecnolégica, pero también incide en lo social y cultural.

La globalizaci6n ha permitido que muchos paises vivan mejor pero también ha afectado
a ofros.

La apertura comercial, los sofisticados sistemas financieros, la libertad de los movimientos
internacionales de capitales han determinado una creciente integracion de los mercados de
bienes y servicios y la volatilidad de los tipos de cambio que avanzan con mayor rapidez
que la regulacién prudencial y la supervisidn, propiciando que los agentes financieros actiien
sin concertacion ni responsabilidad.

La crisis mexicana de 1994-95 fue resultado de factores internos, pero también de factores
externos.

Ante estarealidad, es innegable que existe una responsabilidad de las instituciones financieras
internacionales frente a la severa volatilidad de los mercados financieros para estabilizar
las relaciones monetarias y existe, también, en cada pais la responsabilidad de realizar las
reformas integrales que les permitan tener economias sanas y competitivas, un marco
institucional que favorezca la inversién, genere empleos y un mayor gasto social.
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II. LA REFORMA DEL SISTEMA FISCAL

México, al igual que la mayoria de los pafses, se encuentra en un proceso de reformas
estructurales que le permitan acercarse a la homogeneizacidn, la globalizaci6n y 1a revolucién
informética, que le permitan asimismo lograr un desarrollo econémico y social mds justo,
dentro del cudl destacan los problemas de distribucidn del ingreso nacional, el desequilibrio
regional y la pobreza.

Es previsible que la economia mexicana continde en los proximos afios condicionada a la
volatilidad financiera y la fluctuacion de los precios internacionales del petréleo.

El pais enfrenta problemas fundamentales de desigualdad y pobreza que el Estado no debe
aplazar por mas tiempo.

El gobierno necesita disponer de un Gasto mayor para poder dar respuesta a las demandas
crecientes de una poblacién de 97.4 millones de habitantes, en particular el aumento del
gasto social para atender necesidades de educacién, salud, seguridad social, desarrolio
regional e infraestructura.

De tal manera que las finanzas del sistema federal mexicano constituyen la piedra angular
para asegurar la viabilidad del proyecto nacional.

Disponer de finanzas piblicas sanas permitirfa asegurar el crecimiento econdmico y la
estabilidad macroeconémica.

No obstante, los ingresos reflejan una baja carga fiscal, dependencia hacia los ingresos
petroleros, limitacién por la existencia de bases especiales de tributacidn, tratamientos
preferenciales, estimulos y subsidios.

Menor recaudacion por la reforma a la seguridad social y la vigencia del Acuerdo de Libre
Comercio de México con la Unién Europea y los distintos tratados de libre comercio.

Distorsiones por el uso de ingresos no tributarios para subsanar los limites de 1a recaudacién
tributaria como en el caso sefialado de las contribuciones por hidrocarburos, los recursos
provenientes de las privatizaciones y ¢l remanente de operacion del Banco de México.

Estructura del Sistema Fiscal.

La estructura del sistema fiscal es resultado de un proceso de reformas realizadas a lo largo
de la historia del pais.
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El actual sistema fiscal es complejo, presenta una base gravable reducida y elevadas tasas
impositivas, es ineficaz e inequitativo, propicia la evasién y es incapaz de satisfacer las
demandas crecientes de financiamiento.

Existen esfuerzos importantes para actualizar el sistema fiscal, sin embargo han fracasado
al no haber logrado aumentar la proporcién de ingresos tributarios con respecto al Producto
Interno Bruto, PIB.

Las modificaciones al sistema fiscal de caricter legal, administrativo o técnice han sido
limitadas y aisladas, han sido modificaciones de coyuntura, respondiendo mds a presiones
politicas o circunstanciales que a una estrategia de politica fiscal.

Los pronunciamientos reiterados para suprimir la tasa cero del Impuesto al Valor Agregado,
IVA, a las medicinas y alimentos son un ejemplo de la forma improvisada e irreflexiva
como se buscan resolver los problemas nacionales.

Independientemente de las bondades de las propuestas para terminar con la existencia de
regimenes especiales y subsidios, no se dieron los espacios para el andlisis que condujera a
determinar el beneficio recaudatorio y el grado de politizacién del tema.

Por lo expuesto, resulta evidente la necesidad de efectuar en México una reforma del sistema

fiscal cuyos objetivos de manera enunciativa deben ser:

Ohjetivos.

El Fortalecimiento de las finanzas del sistema federal, poniendo énfasis en dos
aspectos: uno, involucra no slo al gobierno federal sino también al nivel estatal y a los
municipios y otro, supone la recuperacién de la capacidad recaudatoria del sistema
tributario para incrementar de manera permanente el nivel de ingresos.

El fortalecimiento del federalismo transformando al federalismo fiscal en un
federalismo hacendario que comprenda ingreso, gasto, deuda y crédito.

La actualizacién y simplificacién del marco legal y administrativo para privilegiar
la equidad del sistema, 1a seguridad juridica y la eficiencia recaudatoria y de fiscalizacion.

Reducir la dependencia del sistema tributario hacia los ingresos del petréleo.

Fomentar la inversion y el ahorro. Para el afio 2001 se requerirdn medidas en materia
de imposicién que permitan generar al menos 3 puntos porcentuales mds en
relacidn al PIB.
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Contenido de la reforma fiscal. Requerird de amplios espacios de tiempo, andlisis y
reflexion para determinar los niveles de las tasas impositivas, las formas de ampliar la base
tributaria, el papel incentivador de los gravdmenes, el tratamiento a los regimenes especiales
y subsidios, la simplificacidn del sistema y la proteccion de los derechos de los contribuyentes.

* Replantear las fuentes tributarias a gravar y el peso relativo de los impuestos sobre
el consumo, el ingreso y el capital en la estructura tributaria en funcién de su producti-
vidad y estabilidad.

e Kl papel de los ingresos del petréleo para disminuir 1a dependencia del sistema fiscal
y superar ajustes traumaticos en el presupuesto.

e Gravar mds a los de mayor ingreso, una imposicién mayor sobre los causantes con
més altos ingresos ofrece ventajas e implicard inevitablemente dificultades politicas,
sin embargo el tema de aumentar las tasas al ingreso de los contribuyentes con ingresos
mas altos no se podra soslayar.

» La supresion de los regimenes especiales por tratarse de tratamientos especiales que

propician la existencia de excepciones, opciones diversas para tributar y una aplicacién
diferenciada de los impuestos.

Requisitos Fundamentales.

La reforma del sistema fiscal debera satisfacer diversos requisitos fundamentales:
¢ Deberi ser integral para abarcar a todo el sistema fiscal.

¢ Debera ser democratica en tanto involucra al gobierno, al congreso, a los partidos
politicos y a la sociedad.

¢ Debera privilegiar la negociacion y los acuerdos, la composicién del gobierno a nivel
federal, estatal y municipal; del congreso federal y de los congresos estatales, asi como
la existencia de una sociedad mejor informada, plural y critica, cancela la viabilidad de
una reforma fiscal arbitraria, impuesta y manipulada.

» Deberi tener un amplio proceso de participacion social para lograr el mayor respaldo
al nuevo pacto fiscal.
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Agenda de la Reforma del Sistema Fiscal.

La agenda de la reforma del sistema fiscal debera considerar los siguientes temas:

¢ Alcance de la reforma fiscal, para determinar el monto de la recaudacién tributaria
que cada afio se logrard como soporte del presupuesto y cumplimiento de las
responsabilidades que las leyes y la sociedad le asignan al Estado.

En 1999 se buscé aumentar los ingresos tributarios del gobierno federal en | punto porcentual
en relacion al PIB con respecto a 1998, que resultd insuficiente.

¢ Integracion de la economia informal al sistema fiscal, como una medida que, sin
tener un impacto importante en el total de los ingresos tributarios, resuelve problemas
de desigualdad e indisciplina fiscal.

e Fortalecimiento del federalismo fiscal, entendido no sélo como un fortalecimiento a
los estados y municipios por la via de las participaciones federales, sino un
fortalecimiento fiscal a partir de la asignacién de nuevas fuentes tributarias;
administrativo para lograr mayores responsabilidades en materia de recaudacién y de
gasto; financiero ampliando su capacidad para acceder, por si solos y sin garantias
federales implicitas, a los mercados financteros.

¢ [Elestimulo alainversién y al empleo, como un tema que no debe significar sacrificios
fiscales y que deberd ser objeto de estudio, conjuntamente con otros que reclaman,
igualmente, el estimulo fiscal como son la investigacién cientifica, el combate a la
contaminacién ambiental y la vivienda, entre otros.

¢ El combate a la evasién y elusién fiscales como un importante desafio por la ineficacia
de la administracién tributaria frente a la apertura comercial y la sofisticacién de los
mercados financieros que alienta al fraude fiscal y el acceso facil a los “paraisos fiscales”.

El tema de la reforma del sistema fiscal forma parte del amplio debate nacional en el que
han venido participando el gobierno, los congresos, los partidos politicos, grupos de interés
y es también objeto de estudio por parte de especialistas e instituciones nacionales y
organismos internacionales.
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II1. OPINIONES Y PROPUESTAS.

Se recogieron diversas opiniones y propuestas expresadas de 1997 al 2000 como una
invaluable aportacién al esfuerzo que realiza México para concretar la reforma del sistema
fiscal.

Impuesto Sobre la Renta ISR (Empresarial)

La reforma del sistema fiscal es considerada como una utopia. Un pais que ofrece
utilidades con bajos impuestos plantea el riesgo de enfrentar una caida espectacular
de la inversién privada al promover un reforma para incrementar la recaudacion.

Resulta cierta la frase “La reforma fiscal hace caer a los gobiernos”. En este contexto
no es sorprendente que existan opiniones que planteen “una reforma fiscal para pagar
menos impuestos”, aun mas, que piden “La supresion del Impuesto Sobre la Renta”.

(Estdn dadas las condiciones politicas, después de la eleccitn Presidencial del 2 de
Julio del 2000, para llevar a cabo la reforma del sistema fiscal frente a los intereses
econdmicos que resultarian afectados?

(El Estado Mexicano tiene la fortaleza politica para asegurar el éxito de la reforma
fiscal y la sociedad estd dispuesta a alcanzar los objetivos fundamentales que la
propia reforma plantea ?

Probablemente la viabilidad de la reforma fiscal se encuentra en llevar a cabo un
proceso gradual en el largo plazo, la exploracion de caminos que le permitan al Estado
recaudar mds; una de estas vias podrian ser los tratados de libre comercio.

Por otra parte, existen tratamientos especiales que propician la evasién fiscal,
mediante la alteracién de los precios de transaccién entre empresas con relacién
accionaria para ubicar la utilidad en aquella que es objeto de tratamiento preferencial.

No es evidente que el ISR de las empresas logre gravar las ganancias de capital de
manera justa, ni que su existencia permita una mejor distribucién del ingreso nacional
ya que grava las ganancias de capital de los accionistas de las empresas pero no las
de los acreedores, lo que provoca unsesgo estructural en contra de la capitalizacion
de las empresas.

Asimismo, debido a que el capital es mas movil que el trabajo, se tiende a cargar
con mayor peso a este ultimo.
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Los sectores que gozan del régimen simplificado, la agricultura, la pesca y el
transporte terrestre representan, en conjunto, cerca del 10% del PIB y 25% del
empleo total y su pago es minimo al impuesto al ingreso de las empresas ya quela
imposicion esta basada en los flujos de tesoreria y solamente sobre los recursos
retirados de la empresa. De hecho sélo estin sujetos al impuesto sobre los activos.

Una gran parte de los contribuyentes de esos sectores estd formada por pequefias empresas
familiares que estdn gravadas por el régimen de pequefos contribuyentes. Asimismo
empresas grandes estin evitando el impuesto gracias al régimen simplificado.

Al parecer no existe justificacién econdmica para un tratamiento especial a las empresas
medianas y grandes en la agricultura y el transporte terrestre.

Es urgente abolir el Régimen Simplificado para la agricultura y el transporte terrestre
y el régimen de tasa especial para la agricultura.

Impulsar el régimen para los pequefios contribuyentes propiciando una mayor integracion
de las actividades del sector informal y reducir los costos administrativos.

Mantener el Impuesto Sobre los Activos como mecanismo de control.

Mayor restriccion de las reglas de consolidacidn.

Impuesto Sobre la Renta, ISR (personas fisicas)

La distincion entre tipos de ingresos provoca gran inequidad y reduce significativamente
la base gravable, obligando a mantener tasas marginales elevadas en niveles medios
de ingresos, que provoca distorsiones en la composicion de los ingresos laborales y
un desincentivo al esfuerzo personal y a la capacitacién, afectando la productividad
y la capacidad de los trabajadores para elevar sus ingresos

Por otra parte, la eliminacién del subsidio fiscal generaria una mayor simplificacién

administrativa y los recursos de dicha eliminacién podrian compensar una reduccidn
de la progresividad de la imposicién a los niveles de ingresos bajos e intermedios.

La no imposicién de las prestaciones sociales

Las prestaciones sociales estdn incluidas en el sistema de imposicién del ingreso en la
mayor parte de los paises miembros de la OCDE.
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Impuesto Especial Sobre Produccién y Servicios. IEPS.

El IEPS representa en el total de la recaudacién el 2.1. % del PIB, siendo objeto de
importantes criticas por parte de los contribuyentes por lo dificil de su cumplimiento y por
que su recaudacion implica un alto costo de administracién.

Impuestos Indirectos

Los precios de los combustibles en México son muy bajos en comparacién con las normas

internacionales.

En raz6n de lo anterior el incremento de las tasas de derechos sobre la gasolina y el diesel
presenta una fuente potencial para el aumento de la recaudacién tributaria.

México no cobra el impuesto sobre ¢l patrimonio de los individuos, ni sobre las herencias y
las donaciones.

Dichos impuestos implican una doble imposicién del capital y pueden tener un impacto
negativo sobre la inversin, aunque es probable que este efecto sea pequefio.

Son impuestos dificiles de hacer cumplir y no generan ingresos significativos.
Administracion tributaria

La reforma del sistema fiscal supone Ia modernizacién de la legistacién y la administracién
tributarias.

L.a reforma fiscal es necesaria, se reitera, frente al proceso de cambio que experimenta el
mundo en lo econdémico, politico, juridico ¢ institucional.

En este contexto la modernizacién de la administracién tributaria es parte de la reforma
orientada a fortalecer las finanzas piiblicas.

El objetivo de la modernizacion de la administracién tributaria, en consecuencia, es generar
ingresos tributarios suficientes, a fin de que la carga fiscal se eleve de 16 % del PIB en
alrededor de 19 % del PIB ubicédndola cerca de la carga fiscal promedio de los pafses
miembros de 1a OCDE.
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Una meta de 3% de incremento en la relacién de los ingresos tributarios respecto al Producto
Interno Bruto, PIB permitiria disponer de un gasto piblico capaz de detonar el gasto social,
particularmente en la educacidn, la salud y la disminucién de la pobreza. Lograria otros
beneficios como el disminuir la dependencia de las finanzas piblicas hacia los ingresos del
petréleo y evitaria los cambios bruscos en el presupuesto provocados por la inestabilidad de
los precios internacionales de los hidrocarburos.

Administracién General de Grandes Contribuyentes

Se estd llevando a cabo la fusién de los procesos operativos de recaudacién, auditoria y
asistencia legal a grandes contribuyentes que representan el 60 % de la recaudacién total de
los impuestos y suman alrededor de 10 mil contribuyentes.

Algunas de las criticas al Servicio de Administracién Tributaria SAT son:

Necesita el SAT una reestructuracion de fondo en razén de que no ha habido una verdadera
reforma a la administracién tributaria,

El registro federal de contribuyentes se estima entre 6 y 8 mil contribuyentes, lo que es muy
bajo considerando la poblacién econémicamente activa de 20 millones de personas. (PEA).

Dicha reestructuracién debe considerar una delimitacién de las funciones que deben
desarrollar las 4reas del SAT y establecer una reingenieria informatica.

La administracién de la unidad de Grandes Contribuyentes ha resultado demasiado onerosa.

El proceso de modernizacidon de la administracién tributaria de México se inicié en 1995 y
1997 en que se instituye el Servicio de Administracién Tributaria, SAT como 6rgano
desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, SHCP con caricter de
auditoria fiscal, autonomia administrativa, financiera y técnica.

Con las atribuciones y facultades ejecutivas previstas en la ley para un propésito recaudatorio.
De tal manera que el Servicio de Administracién Tributaria, SAT es el encargado de
instrumentar la politica fiscal y aduanal ostentando cuatro funciones sustantivas.

= Recaudar los impuestos federales.

= Revisar su cormrecto pago.

» Representar y defender las controversias fiscales ante los tribunales.
= Controlar el comercio internacional a través de las aduanas.
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Recaudacion tributaria

El incremento anual de la recaudacién tributaria de 1997 a 1999 ha sido en promedio del
10.7% y se estima un incremento semejante para el afio 2000, lo que permitird pasar de
$312,115. Millones de pesos de ingresos tributarios en 1997 a una meta de recaudacion de
$567,309.5 millones de pesos para e} 2000.

Para alcanzar anualmente las metas de recaudacion, el SAT definid sus “ lineamientos
generales de accion” que comprenden:

Presencia fiscal

= Para incrementar la base de contribuyentes

= Para la aplicacion de la ley ante el incomplimiento
= Depurar los procesos de cobranza

=  Auditoria

= Control y atencién de grandes contribuyentes

= Vigilancia aduanal

= Informacién y asesoria a los contribuyentes

= Campaiias publicitarias

* Combate a la actividad informal y la evasién fiscal
= Combate al contrabando

= Internacién ilegal de vehiculos

= Avanzar a la modernizacién tributaria

Operacion efectiva del SAT

» Coordinacion de programas operativos

» Integracion de los sistemas informdticos

= Mayor seguridad a los sistemas

=  Servicio civil de carrera

= Estatuto del servicio fiscal de carrera y del codigo de ética
» Reingenieria de procesos

= Seguridad juridica

= Sistema de indicadores de gestion
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Uso dptimo de recursos del SAT

= Planeacién y programacion de recursos

= Transparencia de procesos administrativos
= Revision de recursos humanos

* Homologacién de sueldos

Un balance del trabajo de tres afios'del SAT para recaudar los ingresos tributarios refleja lo
siguiente:

Se advierten avances en las 4reas siguientes:

Servicio fiscal de Carrera

Tiene avances en el aspecto técnico, en todo lo relacionado con el marco normativo y
reglamentario y en la integracion de los sistemas de reclutamiento y seleccién, compensa-
ciones y reconocimientos, planeacién de carrera, evaluacién del desempefio, capacitacion y
desarrollo.

Simplificacion administrativa

De un universo de 435 tramites, 68 de ellos se eliminaron 102 se fusionaron con otros, de
los cudles 24 son avisos y obligan a la autoridad a dar respuesta en un plazo menor de 20
dias y, en aproximadamente 130, el trdmite se podrd cumplir por correo certificado o
mensajeria.

Servicio e informacién al contribuyente

Actualmente el pafs cuenta con 730 médulos de asistencia al contribuyente, distribuidos
por el tipo de servicio en mdédulos de atencién fiscal; de recepcién, no obstante, los avances
en la materia, la falta de un servicio fiscal de carrera basado en la experiencia, el mérito, la
igualdad de oportunidades y la vigencia de un cédigo de ética de los servidores piiblicos
constituye un serio obstdculo en la administraci6n tributaria para generar mayores ingresos.

Otra de las criticas al servicio de Administracion Tributaria, SAT destaca que su trabajo y
resultados medidos en términos de la recaudacion de los ingresos tributarios del periodo
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1997-2000 son pobres y en la perspectiva de lograr una carga fiscal de 19 % del PIB
constituyen un verdadero fracaso.

Finalmente se cuestiona la capacidad del SAT para llevar a cabo la reforma del sistema
fiscal.

Estructura del Sistema Tributario

La principal fuente de financiamiento del gobierno son las contribuciones ciudadanas.

La reforma del sistema fiscal permitird recuperar eficiencia econémica, potencialidad
recaudatoria y simplicidad administrativa.

El sistema tributario actual es complejo, tiene una base gravable reducida y elevadas tasas
impositivas.

Carga Fiscal

Otro argumento en favor de la reforma del sistema fiscal, es que México tiene una de las
cargas tributarias mds bajas del mundo, no sélo comparada con la de los paises
industrializados, sino también con la de la mayoria de los paises de América Latina y del
Caribe.

¢ Lacarga fiscal en 1999 representd 14.6 % del PIB.
El Impuesto Sobre la Renta, ISR represent6 4.6 % del PIB.
El Impuesto al Valor Agregado, IVA el 3.3 % del PIB.
El'IEPS EL 2.3 % del PIB.

. La carga fiscal para el 2000 se estima en 15.6% del PIB.
El Impuesto Sobre la Renta, ISR el 4.6 % del PIB
El Impuesto al Valor Agregado, IVA el 3.2 % del PIB
El [EPS el 2.1 % del PIB

Comparativamente, los pafses miembros de la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos, OCDE tienen en promedio 28 % del PIB, Uruguay 27.6 % del PIB,
Malasia 20.6 % del PIB, Brasil 18.6 % del PIB y Chile 17.8 % del PIB,

El pago de contribuciones por parte de las personas fisicas asciende a 5.5 millones, en
contraste la Poblacién Econémicamente Activa, (PEA) supera los 34 millones de personas.
L.as empresas que tributan son 550 mil, mientras que el censo econémico registra 2 millones
de establecimientos registrados.
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Las modificaciones al sistema tributario en el periodo 1995-1999 no lograron aumentar los
ingresos tributarios.

La modernizaci6n del sistema tributario supone adecuarse a la dindmica de una economia
abierta con tasas impositivas competitivas en el &mbito mundial.

Federalismo hacendario

La reforma del sistema fiscal deberd ser integral incorporando el tema del federalismo
hacendario a partir de una revisién de las relaciones fiscales y financieras del Gobierno
Federal, los Estados y los Municipios que permita una redistribucién del poder, la autoridad,
las atribuciones y los recursos.

Un planteamiento reiterado es que el federalismo fiscal se transforme en un federalismo
hacendario para abarcar ingreso, gasto, crédito y deuda con una vision integral de las finanzas
publicas.

Los gobiernos de los Estados y de los Municipios no han logrado incrementar su recaudacién,
por lo qué ante la perspectiva de la reforma fiscal deberdn asumir en forma mds amplia su
responsabilidad de generar los recursos tributarios indispensables para sus respectivas
comunidades.

Estados

Se propone una mayor asignacion de fuentes propias de ingreso, nuevo rubros de impuestos
federales que pasen a los estados, permitiéndoles una menor dependencia hacia el Gobierno
Federal por la via de las participaciones.

Por otra parte, la falta de capacidad administrativa en el nivel sub-nacional podria ser un
obsticulo para fortalecer el proceso de descentralizacion a los estados y los municipios de
mayores responsabilidades en materia de recaudacién y de gasto.

Municipios

Los ingresos municipales que derivan de la fiscalidad de la tierra presentan un proceso de
debilitamiento, como consecuencia de la obsolescencia de sus sistemas catastrales, la falta
de actualizaci6n de los valores catastrales, las practicas desleales de la evaluacion, el laxismo
de la administracion local y la ineficacia en ¢l control de la recaudacion.

La reforma fiscal debera considerar un ambicioso programa que permita al Municipio llevar
acabo la modernizaci6n de sus sistemas de catastro, de su legislacién y de su administracién
tributarias para asegurar, a partir de sus ingresos tributarios, una menor dependencia hacia
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el Gobierno Estatal y el Federal y el fortalecimiento de su capacidad de respuesta frente a
las demandas sociales.

Finanzas Piblicas

La propuesta de aumentar los ingresos tributarios en 1 punto porcentual del PIB seria
insuficiente, dadas las necesidades actuales que reclaman un mayor volumen de gasto por
lo que se propone aumentar la proporcion de ingresos tributarios respecto del PIB en 3
puntos porcentuales pasando de 16 % al 19% del PIB para sentar las bases de un mayor
gasto publico para dar repuesta a las demandas de gestién gubernamental, particularmente
imparticion de justicia; desarrollo social, educacién, salud, combate a la pobreza, desarrollo
regional y urbano; desarrollo productivo, desarrollo agropecuario e infraestructura fisica.

Terminar el circulo vicioso que genera la baja cobertura y calidad de los servicios ptiblicos
por un bajo nivel de recaudacién que, a su vez, propicia la oposicién al pago voluntario de
los impuestos.

Atenuar el peso de la deuda publica y el costo de la seguridad social.

Regimenes especiales

Meéxico aplica regimenes especiales a una amplia gama de actividades econémicas y de
tipos de ingreso provocando el rezago de los ingresos tributarios, incentivos desiguales y

complicaciones en la administracion.

La eliminacién de los regimenes especiales generarfa ingresos tributarios adicionales hasta
de un 3 % de PIB como se propone.

Los regimenes especiales son altamente responsables del bajo nivel de ingresos tributarios,
del fraude y la evasion.

Las exenciones y la tasa del IV A provocan una reduccién significativa de la base del consumo
y contribuyen a un débil cumplimiento del IVA.

El sistema de créditos de IVA reembolsables agravo los incentivos al fraude y complico su
administracion.

De acuerdo con las estimaciones oficiales el cumplimiento del IVA es de un 63 %.

En razén de ello, México se ubica en el iiltimo lugar entre los paises miembros de la OCDE
en relacion a la productividad del IVA.
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Tenemos en el IVA una importante via para aumentar los ingresos tributarios mediante la
ampliacién de la base de contribuyentes ya que sélo una pequefia proporcién de la base
potencial esta siendo gravada.

Las propuestas expuestas reiteran que los casos de excepcidn, regimenes especiales y
estimulos fiscales distorsionan el sistema tributario, debilitan la recaudacién, dificuitan la
administracién de los impuestos, generan inequidad y permiten la evasion y la elusion fiscales.

Ingresos del petréleo

La reforma del sistema fiscal permitiria aumentar los ingresos tributarios y reducir
gradualmente la dependencia hacia los ingresos del petréleo y evitaria ajustes presupuestales
generalmente traumdticos ante los cambios en los precios internacionales del petréleo

Evasion y Elusién Fiscales

La reforma fiscal fortaleceria la capacidad del sistema tributario para combatir la evasién y
la elusién fiscales que deriva, por una parte, de la complejidad del sistema tributario, la
multiplicidad de regimenes especiales, el fenémeno de la economia informal y por la otra,
la obsolescencia de la administracién tributaria.

El tema de la fiscalizacién encuentra verdaderos desafios por lo inadecuado del sistema
tributario frente a las exigencias actuales impuestas por el proceso de apertura econdémica y
comercial que propicia ia subfactorizacion.

Economia informal

Los individuos y las empresas en el sector informal no pagan el impuesto al ingreso y las
ventas al menudeo.

Se considera que el sector informal no tiene un impacto directo en el total de los ingresos
tributarios al estar formado en su mayor parte por trabajadores poco calificados y con bajos
ingresos. 90% de los trabajadores del sector informal ganan menos de tres veces el salario
minimo.

No obstante, 1a reforma del sistema fiscal deberd incorporar al sector informal a la economia
formal para resolver los problemas existentes de desigualdad horizontal ante la ley y el
debilitamiento de 1a disciplina fiscal como factores que hacen politicamente dificil aumentar
la carga fiscal de quienes si estidn pagando impuestos.

Se considera que la mayor parte del sector informal debe ser gravado bajo el sistema de
Pequefios Contribuyentes.
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Inversion y el Empleo

Un objetivo més de la reforma fiscal se orienta al fortalecimiento de politicas fiscales de
estimulo a ia mversion y la generacién del empleo. En el contexto macroeconémico y de
finanzas piblicas sanas, la reforma fiscal permitiria generar cada afio un millén de empleos.
La investigacion cientifica y el desarrollo tecnolégico, el combate contra la contaminacién
ambiental y la vivienda, entre otros, demandan también de estimulos fiscales.

Condiciones para el éxito de la Reforma Fiscal

El impacto de la reforma fiscal en la sociedad plantea la pregunta de si existen las condiciones
generales para su €xito.

El crecimiento de la economia ha evolucionando a una tasa de 5% anual del PIB, impulsado
por las exportaciones, la inversion fija bruta y el consumo privado; ha habido avances
notables en la reduccién de la inflacién de 34% en 1995 a 10% en el afio 2000; el déficit
fiscal, asimismo, se mantiene manejable en el rango del 1% del PIB.

Lo anterior, evidentemente, es el resultado de la disciplina fiscal y monetaria y la adopcion
de la politica de cambio flexible como instrumentos de una politica econémica exitosa que
ha permitido alcanzar dichas metas.

En consecuencia, el entorno macroeconémico incide en favor de la reforma fiscal.
Pobreza

Muchos de los indicadores sociales son positivos. La esperanza de vida al nacer es de 72
afos, la tasa de analfabetismo de adultos es de 8% en los hombres y 12% en las mujeres.

Pero la pobreza se presenta como un riesgo creciente y los esfuerzos por reducirla han
fracasado, por una parte como consecuencia de la crisis de 1994-95 y por la otra, por un
sistema tributario acotado que carece de recursos fiscales adecuados para el financiamiento
de una politica de gasto social “mds ambiciosa y mds agresiva” que permita disminuir el
nimero de pobres en México: mds de 30 millones de pobres en una poblacién de 97.4
millones de habitantes en el afio 2000.

Distribucion del ingreso
El tema de la distribucién de ingreso debe ser analizado tomando en cuenta la caida de los

salarios reales en cerca de 18% desde 1994, que implica que los problemas de pobreza en
los niveles mds bajos de ingreso se han agravado.
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Se reconoce que la distribucion del ingreso es mds eficaz a través de la progresividad del
sistema fiscal par recaudar un mayor volumen de ingresos que permita el financiamiento
del gasto piblico.

La desigualdad en la distribucién del ingreso en México limita significativamente la base
impositiva del ingreso de las personas fisicas.

Otro aspecto a considerar es que la progresividad de las tasas efectivas tedricas es mucho
mayor en ¢l nivel mis bajo de la escala de ingreso que para los ingresos mds altos, en
particular de aquellos que son superiores a diez veces el salario minimo.

Se plantea atenuar la progresividad en los niveles de ingreso mds bajos mediante el aumento
del nivel a partir del cual es retirado el crédito de impuesto y ampliar las categorias del
sistema de imposicién al ingreso.

Se plantea, asimismo el aumento de la progresividad en los niveles de ingresos més altos a
través de tasas mayores o remplazando las exenciones fiscales, que son deducidas a las
tasas mas altas por créditos de impuesto.

Impuesto at Valor Agregado, IVA

El tratamiento desigual por tipo de bien y por regién, ha conducido a perder muchas de las
ventajas por las cuales fue introducido este impuesto, es decir, potencialidad recaudatoria,
simplicidad administrativa y eficiencia econémica.

El impuesto al Valor Agregado, IVA en el presente no es un instrumento eficaz de politica
econémica, ya que para eximir del mismo a los grupos de ingresos reducidos sacrifica
recaudacién en los grupos de altos ingresos.

La reforma fiscal supone la supresion de la tasa cero a la agricultura y la pesca, la supresion
de las exenciones al transporte terrestre, alinear la tasa especial de la frontera norte del 10%
a una tasa Gnica.

La compensacion a los grupos de bajos ingresos podria realizarse mediante mecanismos de
transferencia como AFORE y PROGRESA asi como prestaciones en especie.

La imposicion al consumo es otro mecanismo de redistribucion para ser utilizado en forma
mads intensiva.

De qué manera los cambios en las tasas a los grupos de mayor ingreso inciden en la evasién
y fraude fiscal.
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Asimismo los cambios en las tasas a los grupos de mayor ingreso podrian ser de poco
beneficio en la medida que estos grupos pueden acceder a instrumentos que les permiten
desplazar sus ingresos hacia regimenes internos ¢ externos con una imposicion menor.

En México frente a las necesidades que plantean 97.4 millones de habitantes, existen 15
millones de contribuyentes individuales registrados, de los cuales s6lo 5 millones pagan el
impuesto al ingreso.

El 70 por ciento de los salarios del sector formal escapan totalmente al impuesto al ingreso.



Las Finanzas del Sistema Federal Mexicano

Las Convenciones Nacionales Fiscales
de 1925, 1933 y 1947

Primera Convencion Nacional Fiscal, 1925

Para 1925 el sistema tributario mexicano era antiecondmico, ineficaz e injusto. El Gobiermo
del General Plutarco Elias Calles se propuso enmendario. La Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico, a cargo del Ing. A. J. Pani, envi6 a los gobiernos de los estados la
convocatoria a la Primera Convencién Nacional Fiscal, cuyos objetivos eran:

% Delimitar las competencias de la Federacién y de los Estados en materia de impuestos.
% Determinar el Plan Nacional de Arbitrios para simplificar el sistema fiscal.

%+ Crear un érgano permanente encargado de estudiar las necesidades de la economia
nacional, proponer las medidas que debian adoptarse en materia fiscal y vigilar el plan
iinico de los impuestos que se establezcan.

Figuraban en la agenda de trabajo la exposicién de los sistemas fiscales de la Federacién, de
los estados y de los municipios, el estudio de 1a productividad de cada uno de los impuestos;
las necesidades presupuestales para llegar a un Plan Nacional de Arbitrios que deba sefialar
los gravamenes correspondientes a cada estado y la forma de distribucién, la administracién
y el rendimiento de los mismos. Se formaron algunas comisiones que estudiaron cada uno
un grupo de impuestos, y otra que analizé el problema de la delimitacién de competencias
y modificaciones a la Constitucion Federal que fueran necesarias para una eficaz
coordinacién fiscal.

“La falta de antecedentes que permitieran sentar bases firmes de colaboracién entre las
autoridades fiscales de la Federacion y de los estados y en cierto sentido la ausencia de
estudios o investigaciones previas que orientaran las decisiones de la Convencién, dieron
lugar a que las resoluciones de €sta s6lo tuvieran el carcter de recomendaciones generales
qué, sin embargo, fueron de gran valor por cuanto implicaron el reconocimiento undnime
del problema y la urgencia de corregirlo”

Recogiendo las conclusiones de la Convencion, el Ejecutivo Federal envid al Congreso de
la Unidn una iniciativa de reformas a los articulos 118 y 131 de la Constitucidn y de adiciones
al articulo 74. Sin embargo, la iniciativa no fue incorporada al derecho positivo.

Segunda Convencién Nacional Fiscal, 1933

En 1933, el Gobierno del General Abelardo L. Rodriguez llevé a efecto la Segunda
Convencién Nacional Fiscal, que perseguia los siguiente objetivos:
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Revisar las conclustones de la primera Asamblea.
Estudiar nuevamente el problema de la delimitacién de las jurisdicciones fiscales.

Sentar las bases de unificacién de los sistemas locales de tributacidn y la coordinacion
de ellos con el sistema federal.

Analizar los medios adecuados para la puesta en prictica de las decisiones de la Asamblea
y constituir el érgano mas capacitado para su ejecucion.

La Junta recomendd:

Unificar la imposicién al comercio y a la industria.

Que los estados hicieran de los impuestos generales sobre el comercio y la industria un
solo tribato.

Que la legislacion, recaudacidn y control de los gravamenes al comercio y a la industria
atendieran estos principios: considerar al pais como una unidad econdémica que debia
ser fortalecida, fomentar el comercio y la industria, suprimir cualquier barrera que
limitara la libertad del comercio, defendiera o favoreciera la produccidn local frente a
la de otros estados; tener en cuenta que el impuesto debia ser un elemento constante y
uniforme en el costo de produccién y distribucion, que la existencia de alcabalas para el
control y recandacion de los impuestos perjudicaba gravemente a la economia nacional,
que la determinacion del impuesto a cargo de cada causante habia de ser equitativa y
evitar la arbitrariedad, que las formas y fechas de pago debian facilitar el pago y limitar
Ia evasion.

Incluir en el impuesto general al comercio y a la industria, los impuestos locales y
municipales sobre toda clase de actividades comerciales e industriales y suprimir, por
lo tanto, todos los impuestos especiales.

Encomeéndar a la Comisién Permanente que inciara estudios encaminados a precisar las
cuotas maximas que debian establecerse para los impuestos al comercio y a la industria
en relacién con el volumen real de las operaciones mercantiles e industriales que se
efectuaran en todo el pais y en cada estado y analizar las necesidades minimas que los
estados y municipios deban satisfacer mediante la imposicion a esas actividades.

Establecer la determinacién anual o bianual del impuesto a cargo de cada causante e
implantar el pago mensual o bimestral del impuesto directamente en las oficinas
recaudadoras.
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»  Quelafederacion, los estados y los municipios se prestaran mutua ayuda suministrandose
informacién de interés en el control o recaudacién de impuestos.

= Dar representacion al causante dentro de los organismos encargados de determinar el
impuesto, para asegurar la equidad en la calificacién.

» Distribuir entre los estados y los municipios el rendimiento de los impuestos generales
a comercio y a la industria, asignando a los ltimos el producto del gravamen sobre los
negocios de desarrollo enteramente local.

v Al unificar la legislacion sobre el comercio y la industria, conceder a la federacién una
participacién que la compense por la derogacién del impuesto sobre compraventa al
por mayor de manera que el monto de esa participacién no afecte ni a los estados, ni a
los municipios.

= Conceder a los estados y municipios una participacion fija en el rendimiento total de
impuesto sobre la renta por via de ensayo.

* Iniciar en el seno de la Comisién Permanente de la Convencién Nacional Fiscal trabajos
encaminados a conceder desde 1934 a los estados y municipios, participaciones que
aseguren la cooperacion de las autoridades federales y locales en los esfuerzos qué, por
mutua conveniencia, se llevara a cabo para hacer mé4s productiva esta fuente de
imposicién.

Tercera Convencion Nacional Fiscal, 1947,

En la memoria de la Tercera Convencién Nacional Fiscal se afirma: “No puede decirse que
el panorama general de la imposicién al comercio y a la industria se haya modificado
fundamentalmente entre los aitos 1933 a 1947”. No obstante debemos reconocerle a este
periodo el esfuerzo por reformar el sistema fiscal, el creciente interés por estudiar la situacion
tributaria y el que reconocieran los graves defectos del régimen fiscal imperante y 1a necesidad
inaplazable de corregirlos.

Si bien en 1936 no gand aprobacién la iniciativa federal de reforma constitucional para
delimitar la accién impositiva del gobierno federal en diversas actividades industriales, en
1940, con la reforma al articulo 73 (fraccién XXIX) de la Constitucién, quedaron
incorporados diversos asuntos llevados al seno de la Convencién Nacional Fiscal de 1933.

El Gobierno del Presidente Miguel Alemén invité a los gobiernos de los estados ala Tercera
Convenci6én Nacional Fiscal, del 10 al 20 de noviembre de 1947, dada “la necesidad de
emprender una campafia de recuperacién econdmica del pafs. La urgencia de simplificar el
sistema de impuestos de la Federacion y la coordinacién del mismo con los sistemas
impositivos de los estados y los municipios”.
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El problema fiscal era el mismo que en 1925, tanto en sus antecedentes, como en sus mani-
festaciones generales y en sus inconvenientes pricticos, pero “agravado enormemente como
consecuencia de 22 afios mds de vida de un régimen que ya en 1925 se califico de
antieconomico e injusto; qué por no haberse corregido, sino por el contrario, empeorado
como resultado de la creacién de nuevos impuestos tanto por la federacion como por los
estados y los municipios es ya insostenible; hay mds impuestos, estos son mds complicados
en si mismos y mds faltos de armonia en el conjuntoe, han aumentado los requisitos y trdmi-
tes exigidos por la leyes fiscales que se traducen en cargas econdmicas y molestias para el
causante pero no aumentaran los ingresos del erario ni facilitan el control; corrompen a los
contribuyentes y a pesar de tanta carga y tanta molestia para el causante, ni la federacion, ni
fos estados, ni los municipios cuentan con recursos bastantes para prestar adecuadamente
los servicios piblicos que el pais reclama”

El Gobierno Federal, consciente de que urgia una reforma fiscal de fondo, deseaba que la
Tercera Convencidn Nacional Fiscal lograra al menos:

¢ 'Trazar ¢l esquema de un Plan Nacional de Arbitrios.

% Planear la forma en la que debia distribuirse entre la federacion, los estados y los muni-
cipios, la facultad de establecer y administrar los impuestos en relacién con su capaci-
dad de control sobre los causantes respectivos.

% Determinar bases ciertas de colaboracién entre las diversas autoridades fiscales y de
mejoramiento de la administracion tributaria.

Esta Tercera Convencién planted la necesidad y conveniencia de crear una estructura fiscal
nacional que, aprovechando las fuentes del gravamen bajo un régimen de uniformidad,
coordinacién y colaboracién entre los gobiernos federal y estatal garantizara la coherencia
del sistema impositivo de la federacién con el de los estados. Este régimen fue establecido
por nuestra Constitucién y su concurrencia en materia tributaria entre la federacién y los
estados deriva del propio texto constitucional, debiendo, por tanto, admitir en principio la
necesidad de una reforma, ya que dicho régimen fiscal favorecia el desarrollo de 1a econo-
mia en tanto los articulos 117 y 118 de la Constitucién vigente daban origen a una indebida
concurrencia fiscal. Otro aspecto relevante de la Convencién fue la propuesta de unificar
los numerosos impuestos que la federacién, los estados y municipios mantenian sobre el
comercio y la industria. En materia de impuestos especiales a la industria, se propuso
también participar a los estados y municipios en el rendimiento de dicho gravamen.

Los resultados de la Asamblea fueron los siguientes:

La Ley que Regula el Pago de Participaciones en Ingresos Federales a las Entidades
Federativas, de 29 de diciembre de 1948.
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La Ley de Coordinacién Fiscal entre la Federacién y los Estados, de 28 de diciembre de
1953.

La creacién de 1a Comision Nacional de Arbitrios.
La primera Ley del Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles de 1948.

La ley que otorga compensaciones adicionales a los estados que celebren Convenios de
Coordinacién en materia del Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles del 1 de enero de
1954,

Ley que regula el pago de participaciones en Impuestos Federales a las Entidades Federativas,
1948.

La ley de referencia reitera la definicidn del *concepto de participaciones en impuestos” y
sefiala la intervencion dei Banco de México en la recaudacién de impuestos participables
como un medio de garantizar a los estados eficacia en su cobro.

Ley del Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles, 1948. Con ella se fijaba una sola tasa
federal del 1.8% para la federacion, de 1.2% para todos los estados que aceptaron derogar
sus propios impuestos al comercio y a la industria. Para 1970, los 14 estados mas importantes
en cuanto a su actividad econémica y a su monto de recaudacién, continuaban sin coordinarse;
en 1971 se sumaron Chihuahua y Nayarit; en 1972, Tamaulipas; para 1973 se habian
coordinado todos los estados, como resultado de no diferenciar la tasa federal en estados
coordinados y no coordinados.

La Reforma a la Ley del Impuesto Sobre Ingresos Mercantiles establecia una tasa inica
general del 4% del gravamen federal, con una politica rigida por parte del gobierno federal
para obligar a los estados a celebrar el Convenio de Coordinacién, mediante una participacién
de 45% a los estados coordinados y 20% a los municipios de los estados coordinados.

La medida funcioné y tanto la federacién como los estados se propusieron lograr en ¢l
periodo 1973-1976 que los estados que alin tuvieran impuestos locales a la compra-venta,
los derogaran, en el impuesto sobre envasamiento de bebidas alcohélicas se adopté un
marbete también Unico y se centralizd su administracion en la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico a cambio de lo cual los estados reciben parte de la recaudacién del impuesto
al ingreso global de las empresas causantes menores a condicidon de que no tuvieran ellos en
vigor un gravamen similar.
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RESUMEN DE LAS MEDIDAS DE REFORMA FISCAL, 1987-98
Imposicién al ingreso de las personas fisicas

1988 Reduccion del nimero de categorias de imposicién de 15 a 12. Reduccidn de
la tasa mdxima de imposicidn de 55 a 50 por ciento. Indicacién de las categorias
de imposicidn al salario minimo. Exencién de los bonos de vacaciones y del
reparto de utilidades en el célculo del ingreso gravable (hasta por 15 veces el
salario minimo).

1989 Introduccién de un crédito de impuesto en remplazo de la deduceién de la tasa
méxima de imposicién de 50 a 40 por ciento.

1990 Reduccién de la tasa mdxima de imposicion de 40 a 35 por ciento. Introduccidn
de un ajuste por la inflacidn en las categorfas de imposicién.

1991 Introduccion de una deduccidn fiscal (subsidio) en proporcidn inversa a la
participacion de las prestaciones sociales en la némina total. Reduccién de la
tasa sobre el ingreso por intereses de las personas fisicas.

1995 Incremento de la acreditacion de impuestos para las categorias de ingreso mas
bajo. Creacién de una tasa simplificada opcional (2.5 por ciento) para los
vendedores ambulantes.

1997 Incremento de las exenciones y de los créditos de impuesto para las personas
de bajos ingresos.

1998 Creacion de un nuevo régimen para los pequefios contribuyentes a fin de luchar
contra el fraude, en remplazo de los anteriores regimenes (con excepcién del
aplicado a los sectores primarios). Para los contribuyentes con actividades
empresariales que ganan menos de 2.2 millones de pesos, la tasa marginal de
imposicidn al ingreso bruto varia entre (.25 y 2.5 por ciento , después de una
deduccion de tres veces el salario minimo.

Imposicion al ingreso de las empresas

1989 La base fiscal es completamente ajustada por la inflacidn, después de un periodo
de transicién. La tasa de imposicion a las empresas es reducida de 42 a 35 por
ciento.

1990 Introduccion de un régimen fiscal simplificado para los pequefios contribuyentes

y algunos sectores especificos (independientemente de 1a talla), en remplazo de
las bases fiscales especiales.
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1991

1994

1995

1997

1998

1989

1990

1991

1992

1994

La tasa especial de imposicion al ingreso proveniente de la agricultura, la
ganaderfa la pesca y la silvicultura — tanto de las empresas como de las personas
fisicas — fue reducida a 50 por ciento de la tasa normal de imposicién (en lugar
del 40 por ciento previo), las pérdidas fiscales pueden ser aplazadas durante
diez afios (en lugar de los cinco anteriores )

Reduccién de la tasa marginal de imposicion de 35 a 34 por ciento.

El régimen fiscal simplificado es ampliado mediante el incremento del ingreso
maximo de las empresas elegibles por el programa. Las deducciones por
inversiones e investigacién y desarrollo son aumentadas y las tasas de
amortizacién aceleradas.

Reestructuracion de los pagos de impuestos para las empresas que enfrentan
problemas de liquidez. Los rezagos fiscales son parcialmente condonados y
parcialmente renegociados en condiciones mds favorables.

Introduccién de medidas para promover los ahorros de largo plazo, en particular
mediante las cuentas individuales para el retiro de los empleados.

Impuesto al activo

Introduccion de un impuesto al activo con una tasa de 2 por ciento (que nos se
aplica durante los primeros tres afios de funcionamiento de la empresa). El
impuesto al activo es reembolsado con cargo al imnpuesto al ingreso — el exceso
puede distribuirse durante tres afios.

El impuesto al activo es reducido a 1 por ciento para los contribuyentes que
benefician del régimen de tasa reducida de imposicién al ingreso (aplicable al
sector primario). Introduccidn de la consolidacién del impuesto activo.

El nimero de afios durante los cuales el reembolso del impuesto al activo es
posible aumenta de tres a cinco afios.

Exencion de los vendedores ambulantes que pagan el impuesto al ingreso bajo
los regimenes especificos (10 por ciento de su compras). Creacién de un régimen
especial (mas favorable) para el sector hotelero.

El nimero de afios durante los cuales el reembolso del impuesto al activo es
posible aumenta de cinco a diez afios.
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La tasa del impuesto es reducida al 1.8 por ciento. Las empresas nuevas son
exentadas durante tres afios. Las empresas ya establecidas con programas de
inverston elegibles pueden diferir los pagos durante cuatro afios.

Exencidn de los ingresos inferiores a 7 millones de pesos. Se introdujeron
incentivos, con duracion de un afio a la inversion y a la creacién de empleo.

Ampliacién del impuesto para incluir a la mayoria de las instituciones financieras
(con excepcidn de los activos utilizados en las operaciones de intermediacidn).
Exencidn de los ingresos inferiores a 8.9 millones de pesos. Prérroga de un aiio
de los incentivos a la inversion y a la creacién de empleo.

Los incentivos a la inversién y a la creacién de empleo no son prorrogados.
Impuesto al valor agregado

Introduccidn de un cierto niimero de modificaciones en las tasas y la estructura
del IVA.

La tasa general del IVA disminuyé de 15 a 10 por ciento y la tasa especial en la
frontera subié de 6 a 10 por ciento.

La tasa general del IVA aumentd de 10 a 15 por ciento, salvo en las zonas
fronterizas donde permanecié en 10 por ciento.

Ampliacion de la cobertura de la tasa cero para incluir el agua potable, ciertos
rubros de alimentos transformados y las medicinas, a lo largo de todas las fases
de la produccién. El IVA se aplica sélo a los intereses reales (en lugar de los
nominales) como previamente devengados por el crédito al consumo y los
pagos con tarjeta de crédito.

Impuestos a los automdviles

Creacidn de cinco tasas de imposicidn sobre las ventas de automdviles nuevos,
en funcién del precio del vehiculo.

Reduccion de las tasas; introduccion de ciertos limites a la deduccién por parte
de las empresas.

La deduccion total de los automdéviles comprados por las empresas es
restablecida.
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Establecimiento de las tasas de imposicion sobre la propiedad y el uso de
automdviles en 2.0, 5.0 y 8.5 por ciento.

Aumento de las tasas de imposicién sobre la propiedad y el uso de automéviles
a2.5, 6.5y 10.00 por ciento.

Reduccién de la imposicién sobre los automéviles nuevos (medida temporal
aplicable solamente durante un afio).

Impuestos indirectos

Reduccion de las tasas para tabaco y vinos
Reduccion de las tasas para cerveza

Reparticion de impuestos federales

Medidas para introducir un nuevo federalismo
Reglas para la reparticion de impuestos federales

El fondo general para la reparticin fue incrementado a un 20 por ciento de los
ingresos tributarios federales “compartibles” es decir, 7 puntos porcentuales
mis que anteriormente.

El gobierno federal distribuir4 directamente a los estados y a los municipios un
20 por ciento de los ingresos provenientes de los impuestos indirectos sobre las
bebidas alcohdélicas y la cerveza, y un 8 por ciento de los impuestos sobre el
tabaco.

Nuevo calendario para las transferencias ligadas a la reparticion de los impuestos
federales a lo largo del afio. Con el fin de mejorar la tesoreria de los niveles mis
bajos. 90 por ciento de los fondos deberan ser repartidos mensualmente y sélo
un 10 por ciento serd reservado hasta finales del aiio fiscal.

El gobiermno federal incrementa la proporcion de los ingresos provenientes de
los puentes de cuota que serdn distribuidos a los estados y municipios en un 25
por ciento de los ingresos operacionales (contra un 10 por ciento anteriormente).
Estos recursos deberdn ser asignados a la infracstructura y a gastos de inversion.
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1997

Devolucion de responsabilidades

Los niveles inferiores (locales) son autorizados a cobrar derechos por las
licencias para apertura de bares.

Se les autoriza a cobrar impuestos sobre los servicios hospitalarios y sobre la
propiedad y uso de automéviles. A partir de 1997, el monto de los ingresos
provenientes del impuesto federal sobre los automéviles nuevos serd transmitido
integramente a los niveles inferiores.

El impuesto federal sobre la adquisicién de bienes inmobiliarios es revocado, y
los niveles inferiores serdn autorizados a establecerlo.

Reduccion de las tasas federales de imposicién sobre las loterias (de 21 a 15
por ciento); los estados pueden cobrar una tasa de 6 por ciento sobre esa misma
base. En el marco de un acuerdo de cooperacién administrativa, los estados son
autorizados a administrar un cierto nimero de impuestos federales. Esto es
visto como un incentivo para mejorar su capacidad de recaudacién en la medida
en que pueden conservar cualquier impuesto adicional que resulte de las
auditorfas fiscales que ellos realicen (esto se aplica al impuesto al ingreso, al
impuesto sobre el activo, a los impuestos indirectos para los pequefios
contribuyentes y al [IVA).

OCDE 1999
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Iniciativas recientes para mejorar la administraciéon y el control fiscales

En los afios recientes, se tomaron varias medidas para modernizar y simplificar la

administracion fiscal, especialmente:

® Creaci6n del Sistema de Administracién Tributaria (SAT) el I de julio de 1997 en tanto
que institucién descentralizada con autonomfa presupuestal y administrativa, encargada
de administrar la politica fiscal y aduanal definida por la Secretaria de Hacienda y de
emitir las normas para el cumplimiento de su funcién.

e Establecimiento de una carrera profesional para los empleados del fisco.

e Cambios en la regulacion de las empresas consolidadas.

¢ Cambios en las definiciones y sanciones al fraude fiscal, especialmente fortalecimiento
de la certidumbre juridica de los contribuyentes.

¢ Nuevas medidas contra el uso de paraisos fiscales.

¢ Reduccion de las exigencias de informacién en las formas fiscales y de las exigencias
de mantener registros fiscales (de 10 a 5 afios).

» Declaraciones y pagos electronicos (por ejemplo, a través de Internet).

Las medidas principales para mejorar el control y el cumplimiento de las obligaciones
fiscales fueron:

e Introduccién de un régimen especial para las pequefias empresas.

¢ Fortalecimiento de las reglas de fijacidon de precios de las transferencias.

e Reduccién de los plazos para iniciar el procesos de control gracias a la actualizacién
permanente de los registros fiscales federales, lo que permitird identificar mas

ripidamente a los contribuyentes que hayan omitido hacer su declaracion.

e Mejora de los incentivos para que los estados realicen auditorfas mds eficientemente al
permitirseles conservar los ingresos adicionales.

e Vigilancia de las modificaciones en el comportamiento de los contribuyentes y de las
diferencias de sus contribuciones a lo largo del tiempo.

e Identificacion y registro de los 8000 contribuyentes mids importantes en una base de
datos especial. Esos contribuyentes aportan cerca del 60 por ciento del total de ingresos
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tributarios. El objetivo es establecer una relacion estrecha con dichos contribuyentes a
fin de minimizar los recursos dedicados a sus contribuciones, de tal modo que se libere
personal que podra dedicar mds tiempo a los otros contribuyentes.

Mejorar las auditorias a las pequefias y medianas empresas en lo que se refiere a la
emisién de facturas. Durante los primeros nueve meses de 1998 cerca de 100,000
pequefias y medianas empresas fueron sometidas a auditoria (sobre un total de cerca de
cinco millones) contra 6,000 solamente durante todo el afio 1997. Se impusicron
sanciones a cerca de 70,000 y alrededor de 6,000 fueron temporalmente cerradas. Las
empresas de la muestra fueron elegidas principalmente en “sectores con problemas”
como el cuerpo médico, restaurantes, joyerias, la construccién, venta al menudeo de
materiales, tiendas de vinos y licores, grandes almacenes y centros comerciales.

Un control méds estrecho del fraude al IVA y en el sector informal mediante el
fortalecimiento del registro de importaciones. La subvaluacién y el no registro de las
importaciones son fuentes importantes de evasién del IVA. Ademds de ser un problema
para la recaudacion de impuestos, la subvaluacién de las importaciones constituye una
competencia desleal contra las empresas privadas del sector formal. Se creé una base
de datos para registrar a los importadores y exportadores por codigos arancelarios. La
base de datos contiene informaci6n sobre voliimenes y precios unitarios lo que facilita
la identificacion de los precios unitarios “anormalmente bajos”. Se estdn incrementando
los intercambios de informacién con las aduanas estadounidenses, el Internal Revenue
Service de Estados Unidos, y las autoridades canadienses, pero dichos intercambios no
son ain completamente eficaces.

OCDE 1999



Las Finanzas del Sistema Federal Mexicano

Gravar més a los de mayor ingreso

Dada la muy desigual distribucién del ingreso y la baja capacidad de recandacioén fiscal en
México, una imposicion mayor de las personas con mas altos ingresos tiene ciertas ventajas,
aunque esta implique algunas cuestiones relacionadas tanto con juicios de valor como con
consideraciones econémicas. Una posibilidad consistiria en aumentar las tasas del impuesto
al ingreso de los contribuyentes con ingresos mds altos. Los efectos sobre los ingresos
tributarios de dicha modificacién son frecuentemente inciertos en razén de los mayores
incentivos a la evasién y el fraude fiscal para los grupos de ingreso mds alto — en particular,
en los paises donde la tasa superior marginal de imposicion ya es alta. Esta incertidumbre,
a su vez, plantea la importancia de un fuerte control sobre el cumplimiento de las obligaciones
fiscales para acompaiiar cualquier incremento de las tasas superiores marginales. Existe
también el riego que el aumento de la imposicién conduzca a una disminucion de las
actividades “empresariales” y otras actividades socialmente productivas por parte de estos
contribuyentes. Otra preocupacion pertinente, especialmente en los paises con una necesidad
estructural de incrementar los ahorros privados, tiene que ver con el efecto que podrian
tener mayores impuestos al ingreso de las personas més ricas sobre los ahosros privados
totales. Se asume con frecuencia que las tasas de ahorro anmentan con el ingreso, lo que
implica entonces un arbitraje entre la distribucién del ingreso y los ahorros privados. Sin
embargo, este supuesto podria ser cuestionado tanto empirica como teSricamente: en el
marco del ciclo de vida, por ejemplo, podria existir un efecto positivo sobre los ahorros si se
redistribuyera el ingreso de las personas con més edad hacia los m4s jévenes a través de un
sistema fiscal méds progresivo (Slemrod. 1998).

México opto recientemente, en el paquete fiscal para 1999, por aumentar las tasas estatutarias
para las personas con mayores ingresos. Sin embargo, la nueva tasa superior marginal para
las personas fisicas — de 40 por ciento tanto para los ingresos salariales como para los
dividendos ~ todavia est4 entre 1as mas bajas en la OCDE y permanece considerablemente
por debajo de las tasas superiores marginales a los ingresos salariales y provenientes de los
dividendos en Estados Unidos y Canadi (incluyendo los impuestos de los estados y las
provincias). Sin embargo, el aumento en las tasas intensifica la importancia de un mayor
fortalecimiento del control para asegurar el cumplimiento de las obligaciones fiscales. Otra
manera de gravar més a los pudientes seria la abolicion de algunas de las exenciones previstas
en el marco de la imposicion al ingreso del capital, asi como la creacién de impuestos a las
donaciones y a la herencia (aunque esto implicaria introducir una dosis de doble imposicién
al capital). Una alternativa podria consistir en gravar los grandes patrimonios inmobiliarios.
Es menos ficil evadir los impuestos a los patrimonios inmobiliarios .que los impuestos
sobre los activos financieros y seria posible. Si se fija un umbral minimo suficientemente
elevado, obtener una cierta progresividad. Finalmente, las muy numerosas exenciones y la
tasa cero del sistema del IVA se traducen en un subsidio a las familias del decil superior de
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ingresos que puede estimarse en un promedio de 4 por ciento de su ingreso disponible. En
consecuencia, la reduccién al minimo del tratamiento especial al consumo seria una manera
de gravar a los mis ricos con tasas efectivas superiores.

1.

Los modelos tedricos simples sobre la imposicion 6ptira no conducen necesariamente
hacia estructuras fiscales fuertemente progresivas, ain cuando la sociedad asigna una
ponderacién relativamente elevada al bienestar de las personas m4s pobres. Esta
conclusién, sin embargo depende muy fuertemente de la sensibilidad de 1a oferta de
trabajo a las tasas de salario después de impuestos. Con una baja elasticidad la
redistribucién del ingreso a través del sistema fiscal podria realizarse con un costo
marginal bajo. Implicando entonces estructuras fiscales fuertemente progresivas
(Slemrod, 1998).

En Estados Unidos, donde el 1 por ciento de los contribuyentes individuales con el
ingreso mds elevado asegura cerca del 30% de los ingresos federales totales provenientes
del impuesto al ingreso, no hay evidencia empirica suficientemente s6lida que demuestre
que las importantes fluctuaciones de la imposicién al ingreso de los ricos ocurridas
durante el periodo 1950-97 hayan tenido efectos macroeconémicos susceptibles de
medicion. Las observaciones hechas a partir de 1a Tax Reform Act de 1986, sugieren
una considerable sensibilidad del calendario de las decisiones econémicas (por ejemplo,
en lo que tiene que ver con la realizacién de las plusvalias) asf como de las respuestas
financieras y contables (por ejemplo modificaciones del estatuto de las empresas),
mientras que la evidencia acerca de 1a reacci6n de las actividades reales de las empresas
y las personas, es decir en cuanto al ahorro, la oferta de trabajo, y 1a inversi6n, es m4s
dificil de interpretar. La evidencia del aumento de 1993 de la tasa marginal en Estados
Unidos (OBRA93) sugiere también que la respuesta a las modificaciones de impuestos
estd, en gran medida, relacionada mas con cambios de corto plazo en el ritmo de la
compensaci6n que con una reduccién permanente en el ingresos gravable. Las pérdidas
de ingresos de este incremento particular de los impuestos, con base en las elasticidades
de corto plazo pueden haber sido entonces considerables (tanto como dos veces el ingreso
generado segiin Feldstein ez al, 1996) pero, cuando se toman en cuenta los cambios en
el ritmo por ejemplo, de realizacién de los derechos de suscripcién, se obtiene una
estimacién mucho menor. Mediante la correccion de estos efectos transitorios, Goolsbee
(1997), obtiene asi una estimacion sobre la pérdida de ingresos equivalente a 15-25 por
ciento del ingreso generado.

OCDE 1999
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Cambios en el sistema fiscal previstos
en el presupuesto para 1999

La tasa de imposicién a las personas fisicas pasa de 35 por ciento a 37.5 por ciento, para los
ingresos anuales superiores a 1.5 millones de pesos, y a 40 por ciento para los ingresos
anuales superiores a 2 millones de pesos. Los impuestos sobre pagos de intereses son
modificados consecuentemente y se elimina la exencién sobre el ingreso proveniente de
intereses generados por bonos de largo plazo. La tasa de imposicién a los ingresos de las
empresas es reducida a 32 por ciento en 1999 y a 30 por ciento en el afio 2000 para las
ganancias no distribuidas, mientras que la tasa sobre los dividendos es aumentada de 34 a
35 por ciento. El esquema de deduccién inmediata para las inversiones fuera de las zonas
metropolitanas de la Ciudad de México, Monterrey y Guadalajara, asi como para las pequefas
y medianas empresas, es suprimido, y las reglas de consolidacién se vuelven mas restrictivas.
El incremento al impuesto sobre el alcohol y bebidas, que habia sido introducido en 1998
con una duracién de un afo, es mantenido. Los aranceles a las importaciones aumentaron
para aquellos paises que no tienen un acuerdo de libre comercio con México (la sobretasa es
de 3 por ciento para los bienes de capital, los bienes intermedios y los bienes de consumo
basico, y de 10 por ciento para lo otros bienes de consumo).

El aumento de las tasas superiores estatutarias a 37.5 y 40 por ciento es justificado desde el
punto de vista de los ingresos tributarios y de la distribuci6n del ingreso, aunque una mayor
evasién y fraude fiscal en los niveles superiores de ingreso podria reducir, en cierta medida,
el impacto de ese aumento. La imposicién de los ingresos provenientes de intereses generados
por bonos de largo plazo es un avance en cuanto a la reduccién de las distorsiones entre el
financiamiento por emisién de capital o por endeudamiento.

Las modificaciones hechas a la imposicién a las empresas tienen efectos benéficos pero
también inconvenientes en términos de la neutralidad y de su capacidad de generacién de
ingresos. La restricci6n a las reglas de consolidacién es un avance ya que mejora la equidad
y reduce la complejidad y las distorsiones (tales como el incentivo para mantener empresas
econdémicas ineficientes dnicamente por objetivos fiscales) asi como los problemas de
segmentacién fiscal y de fraude fiscal. La reduccién de la tasa estatutaria sobre las ganancias
no distribuidas y la eliminaci6n del esquerna de deduccién inmediata podrian ser consideradas
como un paguete orientado a mantener constantes en términos generales las tasas globales
efectivas de imposicion para las empresas, al mismo tiempo que se reducen en el gasto
fiscal y las distorsiones que implicaba el esquema de deduccién inmediata. Estas distorsiones
surgian porque sélo las compaiifas sujetas al impuesto podian gozar del esquema, io que
significa que el esquema era prociclico y que introducian un sesgo contra las compafiias
nuevas en los sectores con crecimiento del precio de las transferencias. La reduccién de la
tasa a las empresas deberia ser vista a la luz de la tendencia en otros paises miembros de la
OCDE y en otros paises de América Latina hacia la disminucién de la imposicién al capital.
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Sin embargo, en razén de la relativamente baja imposicién al capital en México y del nivel
de las tasas estatutarias a las empresas, no es evidente que la eliminacién del esquema de
deduccidn inmediata requeriria una reduccién de esas tasas — por el contrario, las necesidades
de ingresos crecientes sugeririan gue la tasa a las empresas no deberia haber sido disminuida.
Ademds, al introducir una brecha entre los dividendos (gravados a una tasa marginal de 40
por ciento) y las ganancias no distribuidas (gravadas al 30 por ciento), se crea un sesgo a
favor del financiamiento a través de las ganancias no distribuidas. Pero los efectos negativos
de este cambio sobre la asignacidn del capital pueden ser pequefios, ya que la parte de las
ganancias distribuidas es relativamente baja en México y el financiamiento por
endeudamiento, en cualquier circunstancia, puede ser dificil de obtener para las pequefias y
medianas empresas.

Finalmente, el paquete fiscal para 1999 contiene un cierto nimero de medidas para limitar
la evasion y las actividades del sector informal, en particular facultades adicionales a la
autoridad fiscal para incorporar nuevos contribuyentes (y de esa manera iniciar
inmediatamente una auditoria fiscal). Un cambio en la estructura del impuesto indirecto al
alcohol (es decir, el impuesto sélo serd aplicado a nivel del producto). Un cambio en la
contabilidad del impuesto para operaciones especificas del IVA (para ciertas operaciones
entre empresas ¢ individuos — por ejemplo, consultorias — la compaiiia retiene el [IVA y lo
paga directamente al gobierno en lugar de pagarlo al proveedor), y la eliminacién de la tasa
cero del IVA para los exportadores indirectos.
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Fortaleciendo los ingresos tributarios:
Resumen de las recomendaciones de politica

El régimen del IVA: Deberia limitarse al gran niimero de bienes con tasa cero a unos pocos
bienes de primera necesidad; la tasa cero a la agricultura y la pesca asi como las exenciones
al transporte terrestre deberfan ser eliminadas; y la tasa especial en la frontera de 10 por
ciento deberia ser alineada a la tasa normal (dado que las ganancias resultantes de una tasa
tinica superaran significativamente con toda probabilidad las pérdidas de corto plazo que
podrian surgir de los posibles impactos negativos sobre los negocios locales mexicanos en
las zonas fronterizas). E1TVA es normalmente ficil de administrar y de controlar, pues los
dos lados de cada transaccion, hasta la transaccion final, son reportados a las autoridades.
Ademads, es una manera facil y eficaz de asegurar que al menos algunos ingresos tributarios
sean recuperados en ¢l sector informal. El régimen actual debilita la neutralidad de la
imposicion al consumo, limita los ingresos provenientes de las personas que trabajan en el
sector informal, y es un mecanismo muy ineficiente de redistribucién del ingreso. Aiin
mds, complica considerablemente la administracién al mismo tiempo que crea numerosas
posibilidades de evasi6n y fraude fiscal. Una compensacién a los grupos de bajos ingresos
— que no es por cierto un problema administrativo y politico insignificante — podria ser
otorgada directamente mediante diferentes mecanismos de transferencia ( en particular, el
uso de las cuentas individuales AFORE Y PROGRESA, por ejemplo), pero podria también
tomar la forma de prestaciones en especie (programas alimentarios para los nifios en las
escuelas, bonos de alimentacién, programas de nutricién en los hospitales o en asociacién
con los doctores destinados a las mujeres embarazadas, etc.)

Impuestos a las empresas: El régimen simplificado para la agricultura y el transporte terrestre
deberia ser abolido, de la misma manera que el régimen de tasa especial para a la agricultura,
la edicion, etc. El régimen para los pequefios contribuyentes deberia ser mantenido, como
un medio de propiciar una mayor integracion de las actividades del sector informal y de
reducir los costos administrativos. El impuesto sobre los activos deberia ser mantenido en
razén de su importancia como mecanismo de control podria considerarse una mayor
restriccion de las reglas de consolidacién.

Impuestos al ingreso de las personas fisicas: Los complementos en especie deberia ser
gravados y el subsidio fiscal eliminado. La imposicion de los complementos en especie
podria plantear algunas dificultades administrativas adicionales; por el contrario, la
eliminacién del subsidio fiscal probablemente generaria una simplificacién administrativa
no desdefiable. Los fondo obtenidos gracias a esas modificaciones podrian ser usados
parcialmente para reducir la progresividad de la imposicién a los niveles de ingresos bajos
a intermedios.
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Los impuestos sobre el patrimonio: — en particular impuestos inmobiliarios — deberian
incrementarse, esencialmente fomentando a los gobiernos locales a hacer evaluaciones mds
adecuadas y a mejorar sus esfuerzos de recaudacion. Esto fortaleceria la base global de
ingresos sobre la que descansan las finanzas de los gobiernos locales, y probablemente
serfa relativamente progresivo en cuanto a su incidencia global.

La administracién fiscal y el control deberian ser fortalecidos mediante: un aumento del
personal calificado, en particular en el nivel local; la integracidn de los registros del sistema
de seguridad social con el de las autoridades fiscales; mejoras de la declaracién y control de
las importaciones; mejoramiento de las auditorias mediante un mayor incentivo a los estados
para que realicen auditorias; fortalecimiento de la certidumbre juridica y del cumplimiento
de las obligaciones fiscales; simplificacion de los procedimientos para el pago de impuestos;
¢ intensificacidn de la lucha contra las actividades de altos ingresos en el sector informal.

OCDE 1999



Las Finanzas del Sistema Federal Mexicano

Modelo tributario del nuevo siglo

Al examinar el nuevo siglo, ;cudl seria la naturaleza de un modelo tributario con posibilidades
de surgimiento? Es poco probable que las economias alcancen o se encuentren en equilibrio
pacifico. Mas bien, pueden formar patrones complejos al borde de movimientos econémicos
cadticos. En efecto, la teorfa de la complejidad, dice que el equilibrio no existe. En cambio,
sencillamente, los patrones tienen que ser identificados dentro o en el extremo de los
fenémenos en cambio constante. De ese modo, la economia y su comprensién cambiaran.
Es posible que el entendimiento de los procesos econdmicos sufra transformaciones
insondables por las normas actuales (King, 1996). Los conceptos tales como el crecimiento
econémico, la movilidad internacional de los factores de prodiiceidn y 1a imposicidn tributaria
ya no recibirdn ¢l impulso del objetivo o la esperanza de ser generados a través de estabilidad
o equilibrio econdmico sino, mds bien, a través de su extraccién de los patrones pasajeros
alrededor de las formaciones en desequilibrio siempre cambiantes.

A través de dichos desarrollos y sus ramificaciones en la estructura futura de impuestos
solo se podria especular sobre un modelo de imposicion tributarta latinoamericana anticipada
en tal ambiente, que puede comprender los siguientes elementos.

1. Tal vez el IVA continuara siendo la fuente de ingresos primaria, pero con una
participacion en declive en el total de ingresos tributarios. En los paises federales
los impuestos sobre el consumo y los impuestos sobre ventas provinciales serdn
importantes, debido a que la armonizacion dentro de dichos paises tiende a
volverse mds demandante, observindose el surgimiento de regiones particulares
mds prdsperas y poderosas que otras.

2. [.a participacién del impuesto sobre la renta debe aumentar, aunque es posible
que la estructura tributaria sobre el trabajo profesional disminuya mas. Con
suerte, las exenciones se reducirdn para ampliar la base del impuesto sobre el
ingreso. Es posible que haya un uso mas definido de los impuestos de retencidn,
Con suerte, Ia retencion seguird siendo un mecanismo de recaudacién mejor
que convertirse en una forma de calendario para la imposicion tributaria final.

3. Las tasas de los impuestos sobre utilidades de las sociedades anénimas
permanecerdn bajas y, para que contimien prevaleciendo las tendencias, inferiores
a las tasas mas altas del impuesto sobre la renta, ya que el capital continda
estando internacionalmente en movimiento.

4. También es posible que otras formas de imposicién tributaria de capital, tales
como sobre las ganancias de capital, activos, o remesas de intereses, dividendos
y regalias declinen mds, para conservar las tendencias actuales, y mantener sus
tasas internacionalmente competitivas.
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5. El uso de derechos de aduana tenderd a disminuir atin m4s, y su base serdn las
tasas bajas y un niimero decreciente de las mismas, con tal que las reglas de
WTO reflejen de manera equitativa los intereses tanto de los paises en desarrollo
como de los desarrollados.

6. Habrd intentos de aumentar los impuestos sobre la propiedad y la tierra, aunque
es dudoso que se tenga éxito en dicho esfuerzo por su limitado €xito en general.

1. Surgirdn mds impuestos ambientales, ya que el movimiento del impuesto para
proteccidn del medio ambiente y la idea del doble dividendo de los impuestos
ambientales estd adquiriendo fuerza. Es muy probable para estos que se les
considere con base a una escala global o como un impuesto general.

8. Como un reflejo de un esfuerzo consciente para cerrar el espacio entre las
prdcticas de la administracion tributaria y las intenciones de las politicas fiscales,
puede esperarse el aumento en las mejoras de la administracion tributaria ya
que la discusién del tema se estd haciendo mds conspicua. El desarrollo y
monitoreo de los indices tales como: (i) aumento en el universo de
contribuyentes; y (ii) la deficiencia en el cumplimiento o una medida de evasion
de impuestos, debe ocurrir mds cominmente, con tal que los administradores
fiscales estén mds conscientes y conformes con los principios econémicos
fundamentales detrds de la politica fiscal.

CONCLUSIONES

Aunque los paises latinoamericanos experimentaron tendencias generales similares en las
estructuras tributarias a principios de la década de los 90, semejantes a las de la década de
los 80 {con reducciones tales como la imposicién tributaria sobre utilidades de sociedades
andnimas que iba en aumento mientras que otras, tales como en el impuesto sobre la renta,
continuaban, aunque en forma menos rdpida y, el papel central del [VA en la generacion de
ingresos continuaba igual), parece que se ha establecido a finales de los 90 un rumbo general
en la politica fiscal, sin una vision clara o ejemplo. No obstante, aunque parece haber una
necesidad obvia de revivir el papel de la imposicién tributaria del ingreso desde un enfoque
exclusivo de la imposicidn tributaria del consumo, es posible que las fuerzas de globalizacién
lo hagan dificil. Por lo tanto, a pesar de todo, en esta drea se necesita vigor renovado y
vigilancia.

En el sigio veintiuno es posible que la globalizacion conduzca a cambios significativos en
otras dreas de sistemas y arreglos tributarios, siendo las caracteristicas particulares: (1) la
cooperacion internacional, a pesar del sacrificio de un poco de soberania fiscal; (2) 1a



introduccion de impuestos globales tal como un impuesto ambiental, en lugar de uno sobre
operaciones financieras que afectarian en forma adversa los flujos de financiamiento; y (3)
una organizacion tributaria internacional concentrada en la politica fiscal internacional y
los temas de administracién tributaria relacionados (Tanzi, 1998) que reducirian la
permanencia de parafsos fiscales, aumentarfan el intercambio internacional de informacién
tributaria, desarrollarian convenios multinacionales, y reducirian la ocurrencia frecuente de
tratados bilaterales.

La administracién tributaria moderna estd avanzando a pasos agigantados y, conforme la
globalizacion se extiende, la politica fiscal y la administracién tributaria se interconectan
ain més. En este contexto, la comprensién de la administracién tributaria para asegurar que
las practicas administrativas asemejen lo mds posible a los principios fundamentales de la
imposicidn tributaria, es un asunto de fundamental importancia. Por su parte, las estructuras
impositivas, necesariamente, tienen que reflejar lo que se puede administrar, minimizando
el nimero de tasas tributarias y las concesiones fiscales, liberando al sistema de impuestos
nocivos tales como pequefios impuestos sobre consumos y dejar de caer en el vicio de
cambiar con frecuencia las leyes fiscales. Para concluir, la correspondencia mutua entre la
politica fiscal y la administracidn tributaria no se puede enfatizar en exceso, lo cual es la
marca de un sistema tributario desarrollado, por un Iado, qué tanto duplica la administracién
de un impuesto su objetivo de la politica original y, por otro lado, hasta dénde el conocimiento
del disefio del impuesto hace posible su implementacién.
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Reporte de la visita del Diputado Raul Martinez Almazin, Secretario de la Comisién
de Hacienda y Crédito Pablico de la Cimara de Diputados a la Organizacion para la

Cooperacion y el Desarrollo Econémicos, OQCDE, Paris, Francia los dias 4,5 y 6 de
Julio del 2000.

Reconocimientos.

Los autores del libro: “Las Finanzas del Sistema Federal Mexicano” expresamos nuestro
reconocimiento al Gobierno de la Repiblica, a la Honorable Cdmara de Diputados, y al
Instituto Nacional de Administracién Puablica, INAP, por su respaldo para llevar a cabo la
visita a la Organizacidn para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos, OCDE, permitiéndo
intercambiar con los especialistas de este prestigiado organismo internacional valiosas
experiencias ¢ informacion en las diversas materias del libro.

Agradecemos de manera especial el apoyo que nos brindé la Embajadora Rosario Green,
Secretaria de Relaciones Exteriores, asi como el que recibimos de la Lic. Marfa Amparo
Canto, Jefa de la Unidad de Coordinacién y Enlace de 1a SRE y de la Lic. Lourdes Saavedra,
funcionaria de la propia Unidad.

Enla sede de la OCDE en Paris recibimos esmerada atencién del Ministro Gerardo Lozano,
Representante Permanente Alterno de México ante la propia OCDE a quien le manifestamos
nuestra gratitud. Igualmente a la Lic. Liliana Mejia, Consejera en Asuntos Fiscales y
Econémicos por su asesoria durante las reuniones de trabajo que sostuvimos con los
especialistas de ese Organismo Internacional.

El cumplimiento de la Agenda de Trabajo significd la participacion de diversos funcionarios
y especialistas de la OCDE a quienes les expresamos nuestro reconocimiento por la riqueza
de la informacion con la cual cuentan y que ha sido de invaluable ayuda para el desarrollo
de los temas expuestos en este libro.

De manera especial hacemos patente nuestro agradecimiento a Thomas Dalsgaar, Jon
Blondal, Mark Pearson, Jefrey Owens, Christopher Heady, Leif Jensen, Hung Ault, Grace
Pérez-Navarro y Geraldine Byrne-Nason.
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Tema: El Sistema Fiscal en México.
Reunién con Thomas Delgaard.
Conclusiones.

En torno a dicho tema se desarrolié la reunidn destacandose lo siguiente:

Las modificaciones al sistemna fiscal mexicano en los iltimos afios no lograron aumentar
los ingresos tributarios con respecto al PIB.

México para poder dar respuesta a los desafios que enfrentard la economia, el desarrollo de
la infraestrctura social y del sistema de atencidn a la salud necesita realizar su reforma
fiscal.

La reforma del sistema fiscal debe permitir al pais aumentar los ingresos tributarios con
respecto del PIB al menos ¢n un 3 % en el mediano plazo para dar respuesta a las necesidades
de gasto.

Reducir al minimo los mimerosos regimenes especiales para la imposicion al consumo, al
ingreso de las personas fisicas y al ingreso de las empresas.

El control administrativo y el cumplimiento de las obligaciones fiscales deben ser reforzados
adn més.

Dichas medidas permitirian reducir la dependencia del presupuesto con respecto a los in-
gresos del petroleo.
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Federalismo Fiscal.
Reunion con Leif Jensen.
Resultados Principales

La Tabla 1 muestra la participacion de los impuestos del gobiemo subcentral en el total de
la recaudacién tributaria del gobierno general que se definen como los que incluyen las
cuotas del seguro social. Esta participacién de impuestos, impresa en negritas en la primera
columna de la Tabia 1, estd variando en el extremo inferior del 3 por ciento (los Paises
Bajos), 4 por ciento (Reino Unido), 5 por ciento (Nueva Zelanda), 6 por ciento (Hungria,
Portugal) y 7 por ciento (Polonia) al 31 por ciento (Dinamarca), 32 por ciento (Suecia) y 38
por ciento (Suiza) en el extremo superior. La participacién de impuestos promedio (no
ponderada) de los gobiernos subcentrales en los diecinueve paises de la OQCDE bajo revisién
es de aproximadamente 18 por ciento. Como se comenta anteriormente, estas cifras aportan
relativamente poca informacion sobre ia autonomia tributaria subcentral. La primera columna
proporciona informacién adicional desglosando la participacion en los ingresos fiscales
totales por medio del nivel diferente de gobierno subcentral (local, regional, de condado, de
cantén, etc.). Por ejemplo, en Austria los gobiernos subcentrales rednen 19 por ciento de
todos los ingresos fiscales; la participacion de las cantidades del gobierno local a 8 por
ciento de los impuestos totales, la participacion de Linder (estados) es igual al 10 por ciento
de los ingresos fiscales totales.!

La Tabla 1 también clasifica los ingresos fiscales del gobterno subcentral de acuerdo con la
clase de autonomia que SCG tiene sobre la cantidad recolectada. Para este fin, la tabla
muestra la asignacion de porcentaje de los ingresos fiscales que se determina a los gobiernos
subcentrales, clasificando los impuestos en diversas categorias de autonomia tributaria con
un grado de control en reduccidon que se mueve de izquierda a derecha a lo largo de la
columna.? La tabla 1 revela que ningin pafs reporta ingresos fiscales bajo la categoria (d.1),
que solo la Repiiblica Checoslovaca y Polonia reportan ingresos bajo la categoria (c), mientras
que Hungria y Noruega son los dnicos paises en reportar ingresos significativos bajo la
categoria (¢). En diez paises, Austria, Bélgica, Alemania, Islandia, los Paises Bajos, Nueva
Zelanda, Espafia, Suecia, Suiza y el Reino Unido, los gobiernos subcentrales redinen ingresos
fiscales, pricticamente hablando, sélo a través de los impuestos en los que tienen por lo
menos una influencia significativa sobre la tasa tributaria (a, b), 1a base tributaria (b), y/o
sobre la participacion en los impuestos de los gobiernos centrales a los que tienen derecho
(d.2). El resto de los nueve paises tienen ademas establecidas disposiciones de participacién

! Las cifras (8, 10) no suman (19) debido al redondeo.

? Las participaciones de porcentaje reportadas en 1as columnas (a)-(e) suman hasta 100 por ciento. Por ejemplo,
el resuliado es que el 8 por ciento del impuesto recolectado por los gobiernos locales en Austria tienen la
categoria a (gobicrno libre para fijar la basc tributaria y la tasa tributaria), 11 por ciento de impuestos recolectados
localmente cae en la categorfa b (gobierno libre de fijar solamente la tasa tributaria), y e! resto del 81 por ciento
pertenece a la categoria d.2 {la disposicién de la participacién de impuestos donde la division de los ingresos
s6lo se puede cambiar con ¢l consentimniento del nivel del gobierno subcentral). Todas las demds filas de la Tabla
1 se pueden leer de manera similar.
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de impuestos donde los gobiernos subcentrales no tienen decisién final sobre su participacién
en los ingresos recolectados por el gobierno central (d.3; d.4). En Dinamarca y Suecia los
impuestos de categoria (d.3) y (d.4) son de importancia (muy) limitada en términos de
ingresos, pero en la Repiiblica Checoslovaca, México y Polonia son importantes en el 4mbito
local. En Noruega practicamente todos los impuestos caen bajo la categoria (d.4).

En Finlandia (regién Aland), Nueva Zelanda (nivel local) y Suiza (nivel de cantén) 89-100
por ciento de los ingresos fiscales de gobierno subcentral caen bajo la categoria (a). Los
impuestos bajo la categoria (b) son dominantes o al menos de importancia cuantitativa en la
combinacion de impuestos de casi todos los demds paises revisados en el presente.,

La participacion de ingresos donde el gobierno central no puede cambiar unilateralmente la
distribucién de impuestos (d.2) es predominante en Austria, Bélgica (a nivel comunidades),
Alemania (a nivel Linder), México (a nivel estados) y Espaifia (a nivel regiones).

Como se observa, los impuestos de categoria (b), impuestos donde el nivel de gobierno
subcentral es libre para determinar la tasa tributaria {(en ocasiones con sujecion a limitaciones),
dominan la combinacién de impuestos de las capas del gobierno subcentral. Su participacién
promedio no ponderada en los ingresos fiscales totales de los diecinueve paises de laOCDE,
revisados en el presente, casi es del 9 por ciento, o la mitad de 18 por ciento que es la
participacion de todos los impuestos que se imponen por los gobiernos subcentrales. La
Tabla 2 analiza los impuestos de la categoria (b) por base tributaria. Los gobiernos
subcentrales en cinco paises recolectan arriba de 80 por ciento de impuestos bajo la categoria
(b) a través de impuestos sobre la renta y utilidades (encabezado 1000). En nueve paises los
gobiernos subcentrales recolectan la mitad o mas de sus impuestos de categoria (b) por
medio de impuestos sobre la propiedad (encabezado 4000) o impuestos sobre consumo
(encabezado 5000). Los impuestos clasificados bajo los encabezados 2000 (cuotas del seguro
social), 3000 (impuestos de némina) y 6000 (otros impuestos) no son significativos, con
excepcion de Portugal. Se puede observar que Finlandia y México no reportan impuestos
bajo la categoria (b).
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Table 1
Taxes of sub-central government by type of 'tax autonomy’
1995 (t,¢)
Sub-central government taxes Sub-central government tax revenues
as percent of total tax revenues by type of tax autonomy §)
a b ¢ dl d.2 d3 d4 e
Austria 19
local government 8 9 11 81
Léander 10 2 98
Belgium 28
local government 6 13 84 2 1
communities 13 3 97
--regional government 10 8 92
Czech Republic 13
-- municipalities 13 2 5 3 90
Denmark 3
municipalities 22 96 4 0
countries 9 93 7
Finland 22
local government 22 89 11
region Aland 0 100
Germany 29 A
local government 7 1 52 47
Lander 22 100
Hungary 6
-- local government 6 30 70
Iceland 20
--local government 20 8 92
Japan 24
municipalities I6 0 94 6
prefecturas 8 0 83 17
Mexico 20
local government 4 74 26
states 16 14 86
Netherlands 3
municipalities 1 100
polder boards 1 100
provinces 0 160
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Table 1 (continued)
Taxes of sub-central government by type of 'tax autonomy'
1995 {t,t)

Sub-central government taxes Sub-central government tax revenues
as percent of total tax revenues by type of tax autonomy §)

a b ¢ dl d.2 d3 d4 e
New Zealand 5
-- local government 5 98 2
Norway 20
municipalities 13 5 1 54
countries 6 100
Poland 7
-- local government 7 45 1 54
Portugal 6
local government 3 49 14 37
autonomous regions 2 100
Spain 13
local government 9 33 51 16
regions 5 I5 7 78
Sweden 32
municipalities 22 4 96
parishes 0 2 98
country councils 11 100
Switzerland 38
communities 16 97 3
cantons 22 39 6 5
United Kingdom 4
-- local government 4 100

Revenue figures for sub-central government may siighty differ from those published in the 1998
edition of Revenue Statistics, due to revisions. Figures may not add due to rounding.

Government levels ranked by increasing geographical scale. a = SCG sets tax rate and tax base.

b = SCG sets tax rate only.

¢ = SCG sets tax base only.

d.J = SCG determines revenue-split.

d.2 = revenue-split can only be changed with consent of §CG.

d.3 = revenue-split fixed in legislation, may unilaterally be changed by central government. d.4 =
revenue-split determines by central government as part of the annual budget process. ¢ = central
government sets rate and base of SCG tax.
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Table 2
Percentage distribution of taxes of sub-central government by tax base
1995(t.%)

Total 1000 2000 3000 4000 5000 6000

Austria 100 - -- - 50 50 --
Belgium 100 88 -- -- 9 3 -
Czech Republic 100 -- - - 100 - --
Denmark 160 95 -- -- 5 0 --
Finland 100 -- -- -- - -- --
Germany 100 63 - -- 37 -- -
Hungary 100 - -- 2 11 85 2
Iceland 100 79 - - 21 -- -
Japan 100 59 -- -- 35 6 i
Mexico 100 - -- - - - -
Netherlands 100 -- -- -- 66 34 -
New Zealand 100 -- -- -- -- 100 --
Norway 100 -- - - 100 - --
Poland 100 100 -- -- - -- -
Portugal 100 -- 100 -- -- - --
Spain 100 - - - 42 57 1
Sweden 100 100 -- -- -- -- --
Switzerland §) 100 85 -- - 15 0 --
United Kingdom 100 -- - -- 90 -- 10

1) Taxes of category (b) only

$ 1000 = taxes on income and profits
2000 = social security contributions
3000 = payroli taxes
4000 = taxes on wealth and property
5000 = taxes on consumption
6000 = other taxes

§) Data for 1996,
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Anexo

MEJORES PRACTICAS DE LA OCDE PARA OBTENER TRANSPARENCIA

FISCAL
Reportes Fiscales
El Presupuesto
El presupuesto es el documento de politicas clave del gobierno. Este debe ser global,
abarcando todo ingreso y egreso del gobierno, de manera que puedan evaluarse las
relaciones necesarias entre las diferentes opciones de politicas.

El proyecto de presupuesto del gobierno se debe presentar al congreso con mucha
anticipacién para permitir que el congreso o revise en forma correcta. De ninguna
manera este periodo debe ser menor a 3 meses antes del inicio del afio fiscal. El
presupuesto debe ser aprobado por el congreso antes de que empiece el afio fiscal.

El presupuesto, o los documentos relacionados, debe incluir un comentario detatlado
en cada programa de ingresos y egresos.

Cuando sea posible, no deben presentarse datos de ejecucién no financiera, incluyendo
los objetivos de ejecucion.

El presupuesto debe incluir una perspectiva a medio plazo que ilustre cé6mo
evolucionarén los ingresos y egresos durante, por lo menos, los dos afios posteriores
al siguiente afio fiscal. De manera similar, la propuesta de presupuesto actual debe
ajustarse con los pronésticos contenidos en los reportes fiscales iniciales para el
mismo periodo; deben explicarse todas las desviaciones significativas.

Para cada programa debe proporcionarse informacién comparativa sobre los ingresos
y egresos reales durante el afio pasado y un prondstico actualizado para el afio en
curso. Debe mostrarse informacion comparativa similar para cualquier dato de
ejecucién no financiera.

Si los ingresos y egresos-se autorizan en la legislacién permanente, las cantidades de
dichos ingresos y egresos deben, no obstante, mostrarse en el presupuesto, para los
fines de informacion junto con otros ingresos y egresos.

Los egresos deben presentarse en su totalidad. Los ingresos reservados y los cargos
a usuario se deben contar con claridad por separado.

Esto debe hacerse independientemente de si los sistemas de incentivos particulares o
de control proveen los fondos para la retencion de algunos o todos los recibos por
parte de la agencia recaudadora.

Los egresos se deben clasificar por unidad administrativa (por ejemplo, ministerio,
agencia). También debe presentarse la informacién suplementaria que clasifica los
egresos por categorias econdmicas y funcionales.
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. Las presunciones econdmicas que son ¢l fundamento del reporte se deben hacer de
acuerdo con la Mejor Prictica 2.1 (a continuacién).

. El presupuesto debe incluir una discusién de los gastos de impuestos de acuerdo con
la Mejor Prictica 2.2 (a continuacidn).

. El presupuesto debe contener una discusién general de los activos y pasivos financieros
del gobierno, activos no financieros, obligaciones de pensiones de empleados y pasivos
eventuales de acuerdo con las Mejores Practicas 2.3-2.6 (a continuacidn).

Las Mejores Prdcticas definen “gobierno” en linea con el Sistema de Cuentas
Nacionales (SNA, por sus siglas en inglés). Esta definicién abarca las
actividades no comerciales del gobierno. Especificamente, las actividades de
las empresas propiedad del Estado se excluyen de esta definicion. Aungue la
definicion de SNA se enfoca en el gobierno en general, es decir consolidando
todos los niveles del gobierno, debe verse que estas Mejores Prdcticas aplican

al gobierno nacional,
. /

1.2 Reporte del Presupuesto Preliminar

. Un reporte de presupuesto preliminar ayuda a fomentar el debate sobre las sumas
totales del presupuesto y cmo éstas interactiian con la economia. Como tal, también
ayuda a crear expectativas apropiadas para el presupuesto en si. El reporte debe
publicarse a mds tardar | mes antes de la introduccién de la propuesta del presupuesto.

. El reporte debe declarar explicitamente los objetivos a largo plazo de las politicas
econdmicas y fiscales y las intenciones de las politicas econémicas y fiscales del
gobierno para el préximo presupuesto y, por lo menos, los dos siguientes afios fiscales.

Debe resaltar el nivel total de los ingresos, egresos, déficits o superdvits, y la deuda.

. Las presunciones econémicas que fundamentan el reporte deben hacerse de acuerdo
con la Mejor Préctica 2.1 (ver a continuacién).

1.3 Reportes Mensuales

] Los reportes mensuales muestran el progreso en la implementacién del presupuesto.
Deben publicarse dentro de 4 semanas del término de cada mes.
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Estos deben contener ¢l monto de los ingresos y egresos en cada mes y afio a la
fecha. Debe hacerse una comparacion con las cantidades del prondstico de los ingresos
y egresos mensuales para el mismo periodo. Cualquier ajuste en el afio al prondstico
original se debe mostrar por separado.

Un breve comentario debe acompaniar a los datos numéricos. Si se presenta una
divergencia significativa entre las cantidades reales y del prondstico, debe darse una
explicacidn.

Los egresos deben clasiticarse por unidades administrativas principales (por ejemplo,
ministerio, agencia).

También debe presentarse informacién suplementaria que clasifica los egresos por
categorias econdmicas y funcionales.

Los reportes, o documentos relacionados, también deben contener informacion sobre
la actividad de préstamos del gobierno (ver la Mejor Prictica 2.3 a continuacion).

Reporte Semestral

El reporte semestral proporciona una actualizacién global sobre la implementacion
del presupuesto, incluyendo un prondstico actualizado del resultado del presupuesto
para el ano fiscal en curso y, por lo menos, los siguientes dos afios fiscales. El reporte
debe publicarse dentro de seis semanas del término del periodo semestral.

Las presunciones econémicas que fundamentan el presupuesto se deben revisar y el
impacto de cualquier cambio en el presupuesto publicado (ver la Mejor
Prictica 2.1).

El presupuesto debe contener una discusion general de los activos y pasivos financieros
del gobierno, los activos no financieros, las obligaciones de pensiones de empleados
y los pasivos eventuales de acuerdo con las Mejores Pricticas 2.3-2.6 (a continuacion).

Se debe publicar el impacto de cualquier otra decisién del gobierno, u otra
circunstancia, gue tenga efecto material sobre el presupuesto.

Reporte de Fin de Afio

El reporte de fin de afio es el documento contable clave del gobierno. Debe ser auditado
por la Suprema Institucién de Auditorias, (Organo Superior de Fiscalizacion)} de
acuerdo con la Mejor Prictica 3.3 (a continuacién) y se debe publicar dentro de seis
meses del fin del aiio fiscal.
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El reporte de fin de afio muestra el cumplimiento con el nivel de ingresos y egresos
autorizados por €]l congreso en el presupuesto. Cualquier ajuste en el afio al presupuesto
original se debe mostrar por separado. El formato de presentacién del reporte de fin
de afio debe reflejar el formato de presentacién del presupuesto.

El reporte de fin de afio, o los documentos relacionados, debe incluir la inforthacién
de ejecucion no financiera, incluyendo la comparacién de los objetivos de ejecucion
y los resultados reales obtenidos cuando es posible.

También debe proporcionarse la informacién comparativa en el nivel de los ingresos
y egresos durante el afio anterior. Para cualesquiera datos de ejecucién no financiera
debe mostrarse informacién comparativa similar.

Los egresos deben presentarse en su totalidad. Los ingresos reservados vy los cargos
de usuario se deben contar con claridad por separado.

Los egresos se deben clasificar por unidad administrativa (por ejemplo, ministerio,
agencia). También debe presentarse la informacién suplementaria que clasifica los
egresos por categorias econdmicas y funcionales.

El reporte de fin de afio debe contener una discusion general de los activos y pasivos
financieros del gobierno, los activos no financieros, las obligaciones de pensiones de
empleados y los pasivos eventnales de acuerdo con las Mejores Practicas 2.3-2.6
(a continuacion).

Reporte Previo a las Elecciones

Un reporte previo a las elecciones ayuda a iluminar el estado general de las finanzas
del gobierno antes de una eleccién.

Esto alienta a un electorado mis informado y ayuda a estimular el debate piblico. De
manera Optima, este reporte debe publicarse a mds tardar 2 semanas antes de las
elecciones.

El reporte debe contener la misma informacién del reporte semestral.

Se debe tener cuidado de asegurar la integridad de dichos reportes, de acuerdo con la
Mejor Prictica 3.2 (a continuacién).

Reporte a Largo Plazo
El reporte a largo plazo evalda la sustentabilidad de las politicas actuales del gobierno.

Se debe publicar por lo menos cada 5 afios, o cuando se hagan cambios importantes
en los programas substantivos de ingresos o egresos.
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El reporte debe evaluar las implicaciones presupuestarias del cambio demografico,
tales como envejecimiento de la poblacidn y otros desarrollos potenciales durante el
largo plazo (10-40 aiios).

Todas las presunciones clave que fundamentan las proyecciones contenidas en el
reporte deben estar explicitas y presentarse una variedad de escenarios posibles.

Publicaciones Especificas
Presunciones Econdomicas

Las desviaciones del pronéstico de las presunciones econdmicas clave que
fundamentan el presupuesto son el riesgo fiscal clave del gobierno.

Todas las presunciones econdmicas clave se deben publicar de manera explicita,
Esto incluye ¢l prondstico para el crecimiento de GDP, la composicion del crecimiento
de GDP, la tasa de empleo y desempleo, la cuenta corriente, las tasas de inflacion y
de interés (politica monetaria).

Se debe realizar un andlisis de sensitividad de cudles cambios de impacto en las
presunciones econdmicas clave habria en el presupuesto.

Se debe hacer una evaluacién de los escenarios econémicos alternativos y qué impacto
tendrian sobre el presupuesto.

Gastos de Impuestos

Los gastos de itnpuestos son los costos estimados para la base tributaria del tratamiento
preferente para las actividades especificas.

El costo estimado de los gastos de impuestos clave se deben publicar como
informacién suplementaria en el presupuesto. En la extensién posible, se debe incluir
una discusién de gastos de impuestos para las dreas funcionales especificas en la
discusion de los gastos generales para esas dreas a fin de informar las opciones
presupuestarias.

Pasivos Financieros y Activos Financieros
Todos los pasivos y activos financieros se deben revelar en el presupuesto, el reporte

semestral y el reporte de fin de afio. La actividad de préstamos mensuales se debe
revelar en los reportes mensuales o los documentos relacionados.
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Los préstamos se deben clasificar por la denominacién de moneda de la deuda, el
pertil de vencimiento de la deuda, si la deuda tiene una tasa de interés fija o variable,
y si es redimible.

Los activos financieros se deben clasificar por tipo principal, incluyendo el efectivo,
los titulos negociables, las inversiones en empresas y los préstamos anticipados a
otras entidades. Las inversiones en empresas se deben sefialar individualmente. Los
préstamos anticipados a otras entidades se deben sefialar por categoria principal re-
flejando su naturaleza; la informacidn histérica sobre omisiones para cada categoria
se debe revelar cuando esté disponible. Los activos financieros se deben valuar al
valor del mercado.

Los instrumentos de manejo de deuda, tales como contratos a término y swaps, se
deben revelar.

En el presupuesto, se debe realizar un andlisis de sensitividad que muestre los cam-
bios de impacto en las tasas de interés y los tipos de cambio. que habria sobre los
costos financieros.

Activos No Financieros
Los activos no financieros, incluyendo bienes inmuebles y equipo, se deben revelar.

Se reconocerdn los activos no financieros bajo la contabilidad y presupuestacién
basdndose en la acumulacion total. Esto requerird fa valuacion de dichos activos y fa
seleccidn de las relaciones de depreciacion apropiadas. Los métodos de valuacién y
depreciacién se deben revelar en su totalidad.

Cuando no se adopta la base de acumulacién total, se debe mantener un registro de
activos y proporcionar la informacién sumaria de este registro en el presupuesto, el
reporte semestral y el reporte de fin de afio,

Obligaciones de Pensiones de Empleados

Las obligaciones de las penstones de empleados se deben revelar en el presupuesto,
el reporte semestral y el reporte de fin de aiio. Las obligaciones de pensiones de
empleados son la diferencia entre los beneficios acumulados que surgen del servicio
pasado y las contribuciones que ¢l gobierno ha hecho hacia esos beneficios.

Se debe revelar las presunciones actuariales clave que fundamentan el cdlculo de las
obligaciones de pensiones de empleados.
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Pasivos Eventuales

Los pasivos eventuales son pasivos cuyo impacto presupuestario depende de los
eventos futuros que pueden o no suceder. Ejemplos comunes incluyen las garantias
de préstamos de gobierno, los programas de seguros del gobierno y las reclamaciones
legales contra el gobierno.

Todos los pasivos eventuales significativos se deben revelar en el presupuesto, el
reporte semestral y los estados financieros anuales.

Cuando sea posible, la cantidad total de pasivos eventuales se debe revelar y clasificar
por categoria principal reflejando su naturaleza; la informacién histérica sobre las
omisiones para cada categoria se debe revelar cuando esté disponible. En los casos
donde los pasivos eventuales no se puedan cuantificar, estos se deben seftalar en una
lista y se deben describir.

Integridad, Control y Contabilidad
Politicas Contables

Un resumen de politicas contables pertinentes debe acompafiar todos los reportes.
Estos deben describir la base de la contabilidad aplicada (por ejemplo, efectivo,
acumulacién) en la preparacién de los reportes y revelar cualquier desviacion de las
précticas de contabilidad generalmente aceptadas.

Se deben usar las mismas politicas contables para todos los reportes fiscales.

Si se requiere un cambio en las politicas contables, entonces se debe revelar en su
totalidad la naturaleza del cambio y las razones para el mismo. La informacidn para
los periodos anteriores de reporte se deben ajustar, segiin sea posible, para permitir
las comparaciones que se van a hacer entre los perfodos de reporte.

Sistemas y Responsabilidad

Se debe establecer un sistema dinamico de controles financieros internos, incluyen-
do la auditoria interna, para asegurar la integridad de la informacién proporcionada
en los reportes.

Cada reporte debe contener una declaracion de resporisabilidad por el ministro de
finanzas y el funcionario principal responsable de producir el reporte. El ministro
certifica que todas las decisiones del gobierno con un impacto fiscal se incluyeron en
el reporte. El funcionario principal certifica que el ministro de finanzas utilizé su
mejor juicio profesional en la produccidn del reporte.
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Auditoria

El reporte de fin de afio se debe auditar por la Suprema Institucidn de Auditorias de
acuerdo con las pricticas de auditoria generalmente aceptadas.

Los reportes de auditoria preparados por la Suprema Institucién de Auditorias deben
ponerse bajo el escrutinio del congreso.

Auditoria

El congreso debe tener la oportunidad y los recursos para examinar con efectividad
cualquier reporte fiscal que éste considere necesario.

Todos los reportes fiscales que se mencionan en estas Mejores Pricticas, se deben
poner a la disposicion del piblico. Esto incluye la disponibilidad de todos los reportes
sin cargo en [nternet.

Al principio del afio (“calendario anticipado de publicacién™) se debe hacer un
compromiso piblico de la fecha exacta en que cada reporte fiscal serd publicado.

El ministro de finanzas (Secretario de Hacienda y Crédito Piiblico) debe promover
en forma activa que los ciudadanos individuales y las organizaciones no
gubemamentales comprendan el proceso de presupuesto.
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