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L a estructuradel 1va en México

(Recibido: mayo/06—aprobado: agosto/06)
Pascual Garcia-Alba |dufiate*

Resumen

En este trabajo se analiza la propuesta del gobierno mexicano de uniformar las tasas
impositivas del Impuesto a Valor Agregado (1iva), como parte de las llamadas reformas
estructurales. Primero se consideran |os antecedentes de esta propuestay 10os cambios ante-
riores alaestructura de tasas de ese impuesto, paraa partir de sus efectos, estimar €l proba-
ble impacto de la reforma ahora sugerida. Luego se consideran las experiencias
internacionales, para analizar las diferencias en evasion en paises que aplican unatasa cero
o reducida (preferencial) de iva aalimentosy medicinas, y los que no. Luego se discute la
eficiencia de una tasa uniforme de impuestos indirectos en € marco de un modelo tedrico
deimposicion éptima. En el texto sdlo se enuncian y se aplican algunos de los resultados de
este modelo. La demostracion de esos resultados se incluye en un apéndice.

Palabras clave: reformas estructurales, evasion, impuestos, politica fiscal.
Clasificacion JEL: H21, H26, H3.
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jo, sin la parte matemética, fue presentada como ponencia en el Seminario Politica Social para la Equidad,
organizado por la Escuela Iberoamericana de Gobierno y Paliticas Publicas y 1a Escuela de Graduados en Admi-
nistracion y Politicas Publicas del 1TESM, los dias 2 y 3 de mayo en € campus Santa Fe del ITESM.
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Introducciéon

En los Ultimos afios, diversos funcionarios publicos y andlistas, han insistido que
de no redlizarse las llamadas reformas estructural es, las perspectivas de crecimien-
to y desarrollo de México serén précticamente nulas. Por reformas estructurales se
refieren a cambios relativamente modestos en € éreafiscal, laenergéticay en ma-
teria de legidacion laboral. Cuando se aguilatan en sus términos, esas reformas no
parecen representar cambios radicales y de fondo respecto de las condiciones ac-
tuales en que se desempefia la economia mexicana. El [lamarles estructurales es,
desde el punto de vista de este autor, un abuso del lenguaje. Sostener que de su
adopcion depende el futuro del pai's es una distraccion, respecto de los problemas
realesy delasreformas, esas si estructurales, que requiere € pais, y cuyaadopcion
demanda un fuerte liderazgo y una voluntad politica, que no apareceran mientras
no se discutan los temas relevantes.

En este articulo se analiza la reforma fiscal, denominada Reforma Fis-
cal Integral, pero que solo seria un gjuste de tasas de uno de los impuestos de la
estructura fiscal existente (el 1VA). México tiene una recaudacion fiscal mucho
maés baja que la de otros paises. Aun |os proponentes de la reforma reconocen que,
en & mejor delos casos, lareforma proveeria de recursos netos adicional es por un
punto porcentual del PiB, cuando el rezago respecto de la carga fiscal en otros
paises es de entre diez y veinte puntos. Aqui argumento que lareformano tendria
los beneficios que se le atribuyen. Pero el bottomline es que cual quier mejora que
resultara no representaria un cambio profundo (estructural), respecto de la situa-
cién actual .

Por otra parte, el analizar lareformadel IvA en el contexto de la politica
social resulta necesario, precisamente por la manera en que se ha presentado la
propuesta, en e sentido de que los ingresos adicionales que asi se obtuvieran se-
rian, en una muy buena proporcion, utilizados para apoyar € consumo de los méas
pobres. Es decir, se utilizarian esos recursos para aumentar |os subsidios directos a

1 En @ caso de la reforma eléctrica, se propone facilitar la inversion privada en generacion sin privatizar la
capacidad de las paraestatales. Ello llevaria a que en e margen, la capacidad de generacion la hiciera princi-
palmente el sector privado. Pero esto ya esta sucediendo. Hace seis afios, |a participacion del sector privado en
la capacidad de generacion no llegaba a 6%. Hoy es de arededor de 40%. Estructuralmente la situacién con la
reforma propuesta no cambiaria radicalmente. En €l caso de la reforma laboral, el cambio propuesto més visible
es e de flexibilizacion de lajornada laboral . Esto podré ser benéfico para actividades muy variables alo largo de
la semana, pero no paralas que son mas o0 menos rutinarias alo largo de los dias hébiles, y que son la mayoria
de las actividades econémicas.



La estructura del 1vA en México 123

los mas necesitados: subsidios que presumiblemente son mas eficientes que los
subsidios generalizados, como el subsidio implicito en la tasa cero de IVA alas
medicinas y a los aimentos. Sin embargo, agui se argumenta que los subsidios
dirigidos no estédn exentos de ineficiencias y distorsiones importantes, y que suelen
ser ignoradas por los entusiastas de este tipo de subsidios.

1. El impacto recaudatorio y la evidencia empirica

La propuesta de uniformar latasa del 1vA ha sido una constante de las propuestas
gubernamental es en M éxico desde mediados de laadministracion de Ernesto Zedillo.
Cabe recordar que esto represent6 un virgje respecto de los proyectos iniciales de
reforma fiscal durante aquella administracion. Basta recordar que dentro del pro-
grama para enfrentar la crisis econémica que aquejé al pais a comienzo de ese
sexenio, latasa general del Iva fue aumentada de 10 a 15%, a tiempo que se man-
tuvieron latasa cero aaimentosy medicinas, y laexencion del impuesto adiversas
actividades, en especial las agropecuarias. En su momento, se discutié dentro del
equipo de gobierno la conveniencia relativa de uniformar el IVA en una tasa de
10% para todos los bienes y servicios, versus el aumento de la tasa general. Fi-
nalmente se impuso la idea de mejor aumentar |a tasa general, conservando la
tasa cero paraalimentosy medicinas. Los argumentos de entonces son relevantes
parala discusion actual acercade un IVA uniforme, idea retomada por laadminis-
tracion de Vicente Fox y rechazada, hasta ahora con éxito, por diversos actores
politicos y sociales.

Quizalo que mas influyd en la decision de aumentar la tasa general, en
vez de uniformar el IvA, fuelaposibleirritacién social que causariala adopcion de
un impuesto que aumentaria relativamente el precio de los bienes de primera nece-
sidad, justo cuando la crisis pegaba sobre los niveles de subsistencia de la pobla-
cion mas pobre del pais. Pero también influy6 la percepcién de la capacidad
recaudatoria de cada propuesta. Quienes argumentaban por la uniformacion del
IVA, afirmaban que aumentar latasageneral se reflgjaria més en unamayor evasion
gue en unamayor recaudacion. Mientras que, argumentaban también, la uniforma-
cién del IvA cerrariaresquicios para la evasion, aumentando el control fiscal. Pero
no pudieron rebatir la evidencia empirica de quienes preferian e aumento de la
tasageneral. En efecto, siempre que se habia aumentado o disminuido latasa gene-
ral, la recaudacion del impuesto habia tendido a aumentar o adisminuir en lamis-
ma proporcidn en que se modificaba la tasa. Por otro lado, cuando se habia
modificado latasa aplicable a productos ahora sujetos a tasa cero, €l efecto sobrela
recaudacion habia sido imperceptible.
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Como ladiscusién sigue, es conveniente insistir en esta evidencia. Cuan-
do nacié d 1va en 1980, la tasa genera era de 10%. Al igual que ahora algunos
productos, como los del sector agricola, estaban exentos, lo que significa que no
pagan IVA, pero quienes los venden no pueden acreditar el impuesto que les es
trasladado en la compra de insumos. Por su parte, la mayor parte de los aimentos
procesados y las medicinas estaba sujeta a unatasa de 6%. En 1983, latasa generd
fue aumentada de 10 a 15%, y como resultado, la recaudacion del 1vA paso de
2.08% del PiB en 1982, a 3.05 en 1984. Para 1990, cuando alin estaba vigente esa
tasa genera de 15%, larecaudacion del 1IvA alcanzo su maximo histérico de 3.62%
del PiB. Sin embargo, para 1991, como parte de la concertacion en el marco del
Pacto de Solidaridad Econdmica, la tasa general se redujo a su nivel anterior de
10%, larecaudacion disminuyo alos niveles de antes del aumento a 15% de latasa
en 1983 (a2.71y a2.64% del PIB en 1992 y 1993, respectivamente) L arecaudacion
no se recuperd sino hasta después de que en 1995 la tasa volvié a aumentarse a
15%. Cabe resdltar que en esta ocasion el aumento de la recaudacion no fue inme-
diato, como en lavez anterior, quiza debido ala profundidad de lacrisis econémica
de ese afio, pues en si las recesiones tienen un efecto depresivo sobre la recauda-
cion de impuestos.

En la actuaidad, con una tasa de 15%, la recaudacion del 1vA, como
porcentgje del PIB es cercanaa su maximo histérico de 3.62%, alcanzado antes de
su reduccion en 1991 a 10%. Nuncala recaudaci6n se haacercado siquieraal tres
por ciento del PIB en periodos en que la tasa general ha sido 10%. El nivel de la
tasa general tiene un impacto claro y evidente sobre larecaudacion. No asi latasa
aplicable a los productos hoy sujetos a la tasa cero. En efecto, cuando también
como parte de las concertaciones en €l marco del Pacto de Solidaridad Econémi-
ca, latasa de 6% a alimentos procesados y medicinas se redujo en 1988 alatasa
cero, la recaudacién del 1vA como porcentaje del PIB no mostrd ninguna baja
notable. De hecho, exhibié incrementos apreciables a partir de 1990, alcanzando,
como sefialamos antes, su méximo histérico en 1990. En la Gréfica 1 se muestra
el comportamiento de larecaudacién alos largo de |os afios de vigencia del 1vA.
De ninguna manera la evidencia histérica apoya la idea de los proponentes del
IVA, de que el aumento de la actual tasa cero a nivel de latasa general se reflgja-
ria en aumentos sustanciales en la recaudacion. Ante laamplia oposicion social a
la uniformacién, han propuesto incluso bajar latasa general a 10%, a cambio de
dicha uniformacion. La evidencia empirica sugiere que tales gjustes, lejos de
aumentar la recaudacion, podrian reducirla hasta en cerca de un punto porcentual
del PiB.
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Una de las posibles razones por las que la recaudacién global del 1va es
maés sensible a las variaciones de la tasa genera que a las de la tasa preferencia
(ahora cero, pero de 6% para alimentos procesados y medicinas en otras épocas),
es precisamente € tipo de bienes a los que se aplica esa tasa. En especial, una
buena proporcién de los bienes sujetos atasa cero es producida en lainformalidad,
y € sector informal no paga impuestos, independientemente de las tasas. Més re-
cientemente, el aumento del contrabando y de la pirateria, también ha afectado la
evasion, en este caso tanto de los bienes con tasa cero, como con tasa general. La
ilegalidad de estas operaciones, hace dificil pensar que comenzarian a pagar IVA
solo porque supuestamente una tasa uniforme permite un mayor control fiscal (lo
que podria ser cierto para € sector formal, pero no para € informal). Pero cual-
guiera que sea € motivo, lo cierto es que la experiencia no favorece laidea de que
la uniformacién permite disminuir tanto la evasion, que haria posible aumentar la
recaudacion aun con disminuciones muy significativas de la tasa general.

2. La evidencia inter nacional

La relativamente bagja recaudacion del 1va en México se debe no tanto a que se
disponga de una estructura diferenciada de tasas, que carga una tasa cero a alimen-
tosy medicinas, sino a que en general existe una gran ineficiencia en todo €l siste-
ma recaudador de impuestos. La recaudacion es bagja, dadas | as tasas de impuestos,
no solo para € I1vA, sino para todos los impuestos (el impuesto sobre la renta a
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empresas, € impuesto sobre la renta a personas fisicas o € predial). Uno de los
primeros estudios de evasion del 1vA fue realizado por € autor cuando laintroduc-
cién del impuesto era reciente.? Entonces la evasion del VA era de arededor de
30% de la recaudacion tedrica o potencial (la que se produciria en ausencia de
evasion). Aunque ese estudio solo estimaba con detalle laevasion del 1va, se calcu-
laba con propdsitos de comparacion, que la evasion en e caso del impuesto sobre
larenta podiallegar (para personas fisicas) a niveles cercanos a 80%.

Estudios recientes ponen la evasion en niveles parecidos (aunque de for-
ma sorpresiva, un tanto mayores en la actualidad). Una investigacion realizada por
miembros del ciDE (Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas), ubica la
evasion del 1vA en 35.3% de la recaudacion potencial, es decir, un porcentaje ma-
yor en la actualidad que lo que se habia estimado para 1980-1981 (30%).2 Para
caso del impuesto a la renta de las empresas, y por encargo de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Plblico (sHcp), otros investigadores del CIDE calcularon una
evasion précticamente igual alade 1vA (entre 32.6 y 39.5%).# En cambio, para el
impuesto sobre larenta a personas fisicas la evasién es mucho mayor (parecidaala
calculada hace mas de veinte afios en €l estudio mencionado en €l parrafo anterior).
También por encargo de la sHCP, investigadores de El Colegio de México estima-
ron laevasion del impuesto sobre la renta de personas fisicas con actividad empre-
sarial y profesional, llegando ala conclusion de que es de 67%.° L as estimaciones
anteriores significan que la recaudacion del 1vA y del Impuesto sobre la renta de
empresas debiera ser un 50% mayor que lo observado, mientras que para el de la
renta de personas fisicas con actividad empresarial y profesional, la recaudacion
debieraser casi cinco veces larecaudacion registrada. El pais podria estar perdien-
do cerca de diez puntos porcentuales del PIB en recaudacion (casi otro tanto del
total de la recaudacion de impuestos del gobierno federal), sdlo por concepto de
evasion de impuesto sobre larentae IVA.

La baja recaudacién del 1vA, no parece deberse entonces a la existencia
de latasa cero a alimentos y medicinas, sino a la incapacidad de las autoridades
pararecaudar todo tipo de impuestos, no solo € 1IvVA. De hecho, en este Gltimo caso
laevasion es, en comparacidn con lade otros impuestos, relativamente menor. Este
fendmeno (de una evasion elevada pero menor ala de otros impuestos) se da tam-
bién en e impuesto alarenta de las empresas, para el cua escas similar latasade

2 Garcia-Alba (1982).

8 Herndndez y Zamudio (2004).

4 Bergman, Carredn y Herndndez (2006).
5 Cantala, Sempere y Sobrazo (2005).
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evasion, queladel 1IVA. En ambos casos € impuesto se cobraaempresas, las que en
genera pueden ser fiscalizadas méas fécilmente que la poblacion en genera. Ello
explica en parte que para otros impuestos, como €l predia y la renta de personas
fisicas con actividad empresarial y profesional, suela estimarse que la evasion es
mucho mayor.

El Cuadro 1 muestra una comparacion con otros paises. La recaudacion
del 1Iva en México es muy deficiente, no s6lo en comparacion con naciones que no
poseen tasa preferencia para alimentos y medicinas, sino también con paises en los
gue la diferencia entre la tasa preferencial y la general es mucho mayor que en
Meéxico. N6tese que €l incentivo a evadir es mayor entre mayor es esa diferencia.
Précticamente ningun pais del mundo tiene un Iva realmente uniforme. Casi todos
los paises incluyen productos exentos, en cuya categoria un alto porcentgje sitlian a
la educacién y alos servicios de salud. Por su parte, aunque sin ser casi todos los
paises, como en e caso de las exenciones, un buen nimero de ellos imponen una
tasa preferencial (es decir, menor que lageneral) alas medicinasy alos alimentos.
En el cuadro mencionado se incluye una muestra de 12 paises, tomada de un estu-
dio del Banco de México,® en el que se propone uniformar tasas, aunque los datos
mostrados no parecen apoyar dicha propuesta. Se escogio esta muestra para evitar
suspicacias de que | os paises fueron sel eccionados de manera sesgada, para apoyar
las conclusiones de este trabagjo.

En & Cuadro 1 se incluye una columna de eficiencia recaudatoria, que es
la recaudacion del 1vA, como porcentgje del PiB, dividida entre la tasa genera y
multiplicada por cien. Por su parte, la columna de €eficiencia gjustada, corrige por €
impacto sobre la tasa promedio de IvA del propio trato preferencial a alimentos 'y
medicinas. Paraello se estim6 cuanto hubiera sido larecaudacion, en su caso, de no
haber existido la tasa preferencial a alimentos y medicinas. Como se observa, la
eficiencia recaudadora en México es, por mucho, inferior ala de cualquier pais de
la muestra, tenga o no ese otro pais una tasa preferencial para alimentosy medici-
nas. Tomemos por ejemplo e caso de Portugal, con unatasa general de 17, y una
tasa preferencial de 5%. La diferencia entre la tasa preferencia y la general, de
doce puntos, es mayor que en €l caso de México (diez puntos). No obstante, Portu-
gal capta mas del doble que México de IvA como proporcion del PiB, por cada
punto de tasa promedio del impuesto. La ineficiencia recaudadora de México es
entonces més € producto de laineficiencia en la administracion del sistema tribu-
tario, que de la existencia de la tasa preferencial de cero a aimentosy medicinas.

6 Banco de México (2003).
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El cuadro también esilustrativo en € hecho de que la existencia de tasas
preferenciales no es un factor que, a nivel internacional, afecte de manera sustan-
cial laeficienciarecaudadora. Si ignoramos a Turquiay a Nueva Zelanda (que por
tener un régimen de exentos mucho més limitado que € resto de los paises de la
tabla, misma en la que no se corrige por este factor, no son realmente compara
bles), se observa que la eficiencia recaudadora, quitando también a México, no es
muy distinta entre los paises que tienen tasa preferencia para alimentos y medici-
nas y los que no lo tienen. El promedio simple de eficiencia no gjustada de los
paises con tasa preferencial es de 36%, mientras que para los que no tienen tasa
preferencia (sin Turquiay Nueva Zelanda), es de 41.5%. Ambos indicadores pro-
medio muy superiores al correspondiente a México de sdlo 20.7%. Si utilizamos €l
indicador gjustado de eficiencia, la diferencia entre los paises con tasa preferencial
y sin ella, se vuelve mas pequefia. La €eficiencia ajustada promedio de los paises
con tasa preferencial es de 44.5%, porcentaje incluso superior a de la eficiencia
promedio de los tres paises que no tienen tasa de impuesto preferencial (excluyen-
do, por las razones sefidladas arriba, a Turquiay Nueva Zelanda).

Cuadro 1
Eficiencia en la recaudacién del 1va
Tasa Tasa Racaudacion Eficiencia
general preferencial (% del PIB) sin ajustar ajustada

A. Paises con tasa preferencial a alimentos y medicinas

Rep. Checa 220 5.0 6.5 29.5 35.3
Finlandia 220 8.0 85 38.6 445
Francia 20.6 21 7.9 38.3 47.0
Espafia 16.0 4.0 5.6 35.0 41.6
M éxico 15.0 0.0 31 20.7 25.8
Portugal 17.0 5.0 7.8 45.9 54.0
Canada 15.0 0.0 5.1 34.0 425
B. Paises sin tasa preferencial a alimentos y medicinas

Dinamarca 25.0 no 9.9 39.6 39.6
Corea 10.0 no 35 35.0 35.0
Japén 5.0 no 25 50.0 50.0
Turquia* 15.0 no 8.6 57.3 57.3
N. Zelanda* 125 no 9.1 72.8 72.8

* Turquia no exenta educacion y Nueva Zelanda ni educacion ni servicios de salud.
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3. Lateoria econdmicay la uniformacion de tasas

Tampoco la teoria econémica presta apoyo a la insistencia de algunos en que se
uniformen las tasas del IvA. El tema de la estructura éptima de impuestos indirec-
tos es uno de los temas més estudiados y de los que més se ha escrito, en €l areadel
andlisis econdmico. La metodologia utilizada normal mente, es la de determinar la
estructura de impuestos indirectos que maximiza el bienestar social, para una de-
terminada estructura de gastos, incluyendo los de la politica social. A partir de ese
enfoque, nunca se llega en la practica a unatasa uniforme paralaestructura éptima
de impuestos indirectos, como €l IVA. Sin entrar a la derivacion analitica de los
resultados generales de este enfoque, que han sido discutidos en otra parte,” se
puede hacer un recuento de algunos de ellos, mismos que por otro lado son bastan-
te intuitivos.

Una estructura de impuestos indirectos completamente uniforme, solo
puede ser Optima si:

a) Lafuncion de utilidad social que se busca maximizar es indiferente ala distri-
bucion del ingreso.

b) Ladistribucion del ingreso, una vez considerado € impacto de los gastos que
se van afinanciar con € ingreso fiscal, es perfecta. En este caso no hay o no
habria, después del gasto social, inequidades que compensar.

c) Laestructuradel consumo de toda la poblacion esigual (pobresy ricos gastan
la misma proporcion de su ingreso en cada una de las mercancias que compo-
nen el gasto).

Es conveniente discutir brevemente la racionalidad de estas condiciones.
Es genera mente reconocido que, desde el punto de vista de la eficiencia en el uso
de los recursos, por lo genera es mejor gravar los bienes mas inelasticos en su
funcion de demanda (més bien de exceso de demanda), que gravar |os que son mas
elésticos. Esta idea ha sido relacionada con Ramsey, a grado de que se habla de
impuestos Ramsey al referirse alos que cumplen esa condicidn, de ser mayores en
cuanto a su tasa, para los bienes mas inglasticos. Si un bien se demanda en casi la
misma cantidad aunque su precio se duplique, entonces la sustitucion ineficiente del
consumo, que se relaciona con los impuestos indirectos, serarelativamente insigni-

7 En el Apéndice matemético de este articulo se incluye una demostracion simple de los resultados tedricos
utilizados en la presente discusion del IVA. Un tratamiento més completo, pero también con pruebas mas com-
plejas, puede consultarse en Garcia-Alba (1986).
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ficante. De ahi latendencia a gravar con tasas especia mente elevadas bienes como
los cigarros, cuya demanda es altamente inelastica a precio.

Pues bien, gravar a la misma tasa, digamos 10%, todos los bienes, es
equivalente a gravar a esa misma tasa de 10% el ingreso (0 mas bien, e gasto
agregado). En la medida en que la oferta de factores productivos sea inelastica, es
maés eficiente gravar € ingreso que € consumo de bienes en lo particular. Pero
como se sefial6, en el caso de una tasa uniforme a todos los bienes, € impuesto
indirecto es equivalente (0 casi), a un impuesto a ingreso. De ahi entonces que la
tarifa uniforme sea, en ausencia de preocupacion por la distribucion del ingreso,
preferible a un esquema de tasas diferenciales. Pero si ahora abandonamos e su-
puesto de que la distribucion no importaen el andisis de la estructura 6ptima (por
cualquiera de las tres razones expuestas), entonces resulta que, ceteris paribus, es
conveniente sacrificar algo de eficiencia asignativa en aras de una mejor dis-
tribucién. El argumento de que es mas eficiente atacar |as disparidades en la distri-
bucion del ingreso por la via del gasto, solo seria relevante para cambiar este
resultado, si ese gasto eliminara por completo esas disparidades.

No es creible que quienes pugnan por la uniformacion realmente piensen
que alguna de las tres condiciones anteriores para que una tasa uniforme sea Opti-
ma, pueda ser aplicable a alglin pais de este mundo, menos a México, con sus
grandes desigualdades. Sin embargo, insisten unay otra vez en que € “subsidio”
implicito en las exenciones y tasas preferenciales, es regresivo. Para ello hacen
notar que, puesto que los ricos consumen mas medicinas y alimentos que los po-
bres, los primeros se benefician més de |a tasa cero que estos Ultimos. El error (no
sé s involuntario o por defender a toda costa una idea), es que ignoran gue lo
relevante en este contexto no es qué tanto consumen |os ricos de esos bienes, en
comparacion con lo que de esos mismos consumen |os pobres, sino qué proporcion
de su ingreso respectivo consumen unos y otros.

Si los pobres consumen menos tortillas que los ricos (lo gque es cierto:
los pobres consumen menos de casi todo), pero para los primeros el gasto en
tortillas representa un porcentaje de su ingreso mayor que para los segundos, la
tasa cero tiene un impacto progresivo sobre la distribucion del ingreso (el ingreso
real, no necesariamente el monetario). En efecto, si se da 0 se quita poder de
compra a todos en la misma proporcion del ingreso de cada quien, se estard en
presencia de un impuesto o un subsidio completamente neutral desde el punto de
vista de ladistribucién. Ninguno de los indices usuales para medir la distribucion
del ingreso (como el GINI, €l coeficiente de entropia, el de Aitken, etcétera), cam-
biaria. Como el subsidio alatortilla (implicito en latasa cero), si bien en térmi-
nos absolutos es menor para los pobres, como éste representa para €llos una
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proporcién de sus gastos y de su ingreso total, mayor que para los ricos, ese
subsidio es progresivo.

A esto los proponentes del 1vA uniforme suelen responder que de cual-
guier manera el impacto del 1vA diferenciado es negativo, porque si se quita la
tasa cero a los alimentos, habria mas recursos para apoyar el gasto social en
beneficio delos pobres. De otramanera, dicen, lamayor parte del subsidio impli-
cito es para financiar el consumo de los ricos, mientras que si no se subsidia
fiscalmente el consumo de tortillas, todos esos recursos se pueden dirigir a los
pobres. Por supuesto que tienen larazén, pero no es ese €l punto a determinar la
estructuraéptimadel IVA. Esta se determina unavez que se decidio qué eslo que se
va financiar. Si se decide dar mas subsidio directo a los pobres, se debe decidir
luego la estructurafiscal més conveniente parafinanciarlo, o que como menciona-
mos arriba, siempre lleva a tasas diferenciales, excepto en casos en donde la distri-
bucién del ingreso dejade ser relevante (porque lafuncion de utilidad no considera
ladistribucion, o porque los problemas de iniquidad en la distribucion ya se resol -
vieron, o se resuelven por completo con el gasto que el impuesto en considera-
cién financia). De otra manera, la estructura éptima involucra tasas diferenciales.
De hecho, la existencia de sdlo dos tasas en muchos de los paises del mundo (una
generd y otrapreferencial, ademas del régimen de exentos), es ya un compromiso
entre simplificacion y adopcion de la estructura éptima (tedricamente) del régi-
men fiscal.

Antes de continuar es preciso hacer una aclaracion. Si bien latasa cero
a aimentos y medicinas es progresiva, en el sentido de que en proporcion a su
ingreso o a su consumo total, los pobres gastan méas que |os ricos en esos concep-
tos, no es probable que el efecto sobre la distribucion del ingreso sea demasiado
importante. Ello se debe a que en el caso de |as medicinas, donde seguramente €l
aumento de la recaudacion efectiva seria mayor si se quita la tasa cero, no se
observa esa progresividad en el consumo. Los pobres, segin las encuestas de
ingreso gasto, erogan en medicinas una proporcion de su gasto total muy similar
aladelosricos. Sin embargo, puede haber otras consideraciones de justicia para
darles un trato preferencial alos enfermos. El enfermarse es una desgracia para
pobres y pararicos, que les discrimina en comparacion con los que no se enfer-
man. Toda proporcion guardada, es algo similar al apoyo del gobierno alas vic-
timas de un desastre natural. Seria absurdo que el gobierno negaralas labores de
rescate a los ricos después de un temblor. La distribucion del ingreso es una de
las obligaciones importantes y de las razones de ser de la autoridad publica. Pero
dista de ser la Unica.
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4. La utilizacion excluyente del gasto en la palitica social

El empaguetar launiformacion del 1va con el aumento alos subsidios directosalos
pobres, confunde el andlisis fiscal con el andlisis de una combinacion de politica
fiscal y una politica de gasto social determinada, que no tiene por que ser financia-
da a fuerzas de una Uinica manera posible (Ia uniformacion de 1vA). Las posibilida-
des son multiples. Una es aumentar latasageneral del 1va, otramejorar larecauda-
cion de predial, etcétera. Como sefialamos arriba, aun si las posibilidades se
restringen a los impuestos indirectos, en casos précticos la estructura éptima de
tasas nunca es uniforme. En el fondo, o que sucede es que, de conformidad con las
recetas actuales de los organismos internacionales (las cuales suelen ser inconsis-
tentes temporalmente), se supone que la redistribucién del ingreso debiera, segiin
estas recetas, perseguirse mediante politicas de gasto, no mediante politicas
impositivas. Suponen que para estos menesteres, €l gasto es mucho més eficaz que
los impuestos, 1o que podria ser cierto, pero mientras el gasto no corrija por com-
pleto la desigualdad, la teoria claramente concluye que existe en € margen una
tarea en este sentido para la politica impositiva.

Ademas, parece haber en esas propuestas un optimismo poco fundamen-
tado respecto de las eficiencias relativas de la politica de gasto como herramienta
distributiva, en comparacion con las inherentes a la politica tributaria o de ingre-
sos. Asi como las tasas diferenciales de IvA introducen distorsiones en los incenti-
vos de | os agentes econdmicos, también o hace el gasto social dirigido alos pobres.
Si pararecibir apoyos se necesita ser pobre, 10s incentivos para superarse se embo-
tan. Este efecto destructivo de la moral del trabajo y de la superacion, ha sido
documentado histéricamente desde por 1o menos la oposicion ala Ley de Pobres
en Inglaterra, antes de la Revolucién Industrial. También se tienen las deficiencias
administrativas. Aungue sin evidencia empirica solida (como lo demostramos arri-
ba), se supone que € impacto de la tasa cero sobre la eficiencia recaudadora es
devastador. Pero @ mismo tiempo se ignora que hay ineficiencias y desperdicios
por el gasto publico quiza mas importantes. Algunas estimaciones sefialan que por
cada peso de gasto publico al menos 35 centavos se quedan en la burocracia (ca-
suamente, unatasa similar alade la evasion del 1vA).

Una Ultima cuestion. Si bien lateoria de la estructura Optima de impues-
tos indirectos, en situaciones realistas concluye que la tasa uniforme entre bienes
no es dptima (en general es Optimo sacrificar algo de eficiencia asignativa, a cam-
bio de unamayor eficiencia distributiva), sefiala por otra parte que entre losindivi-
duos las tasas deben ser iguales. Larazdn es clara (o debiera serlo para todos los
economistas). Una estructura de impuestos indirectos distinta para dos individuos
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implica por lo general, tasas marginales de sustitucion entre bienes distintos para
cada uno de esos individuos. Pero se sabe que esto es ineficiente tanto desde el
punto de vista de la asignacion de recursos como de la distribucion del ingreso. En
ese caso siempre es posible lograr unamejoria pareteana, que deje mejor a esos dos
consumidores sin perjudicar a resto, mediante una reasignacion de bienes entre
esos dos individuos. No obstante, desde la administracion de Zedillo, las autorida-
desfiscales, con tal de que se les acepte la uniformacion del 1vA, han sefialado que
a cambio estan dispuestas a promover sobretasas anivel local cuando las autoridades
edtataleslo decidan. Contd delograr sus objetivos, no sedetienen antelasineficiencias
que asi introducirian, més obvias que las que dicen querer corregir con la uniforma-
cion del 1vA entre bienes, anivel federa. Lateoriadel federaismo fiscal ha estable-
cido desde hace mucho que impuestos indirectos como €l IVA deben ser federales,
mientras que impuestos como e predial, deben ser locales.

Una conclusion anticlimatica

En este articulo he argumentado acerca de las limitaciones de una tasa uniforme
como & elemento fundamental de unareformafiscal estructural. Pero ain cuando
dichas limitaciones no fueran tales, es claro que esa adecuacion a la estructura de
tasas de uno solo de los impuestos existentes, dificilmente puede ser considerada
en si como una reformade fondo. Quienesinsisten, y con razdén, en que se requiere
unareformatributariaintegral, para que se asegure la solvencia financiera del pais
y sefinancie una politica eficaz de desarrollo, pierden de vistala verdadera magni-
tud del cambio propuesto, cuando insisten en gque la reforma estructura seala de
uniformar el 1VA. Esto queda claro al comparar |os recursos adicional es al canzables
con esa reforma, y que en el mejor de los casos serian de alrededor de un punto
porcentual del PiB, con las necesidades. Al comparar la carga tributaria con la de
otros paises, la de México resulta inferior en montos que van de los diez a los
veinte puntos porcentuales del PIB (0 mas).

Los proponentes de la reforma, calculan que uniformar el IvA en 15%,
aumentaria la recaudacion en alrededor de 2% del PiB, |0 que significa un aumento
de 60% en la recaudacion de ese ingreso (algo a todas luces exagerado). Luego
proponen compensar a los méas pobres por € encarecimiento de medicinas y ali-
mentos, mediante el gasto social en subsidios directos a los més necesitados. Cal-
culan que este subsidio costaria 1% del producto. Los recursos adicionales netos
serian asi de alrededor de un punto porcentual del PIB. Pero alin estacifra, demasia-
do baja para ser considerada producto de una reforma integral, esta muy sobre
estimada, por las razones expuestas arriba, en el sentido de que las fluctuaciones
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gue en larealidad se han dado en latasa sobre los productos, actualmente sujetos a
latasa cero, han tenido un efecto poco considerable sobre la recaudacion.

Ante €l rechazo, hasta ahora, a aceptar esa supuesta reforma fiscal inte-
gral, se hallegado a proponer que a cambio de que se uniforme latasa del 1vA, la
tasa general se reduzca a 10%. Estos cambios de la estructura de tasas del 1vA, por
las razones discutidas arriba, en especia que la recaudacion es muy sensible alas
modificaciones de la tasa general, pero no a la tasa sobre alimentos y medicinas,
seguramente se reflgjaria en una reduccién no trivial de larecaudacion del impues-
to. Pero & punto es que aun aceptando los argumentos de los proponentes del 1vA
uniforme, € resultado sera muy escaso en comparacion con el empefio puesto en €l
debate que generd la propuestay, sobre todo, con las necesidades de recursos fisca-
les adicionales que requerird € pais en e futuro para financiar la infraestructura
social parael desarrollo, y también hacer frente al financiamiento del déficit actuarial
de la seguridad social (elemento que por si sdlo podria llegar a requerir, a afio,
unos sei's puntos porcentuales del PIB).

No cabe sino extrafiarse por lainsistenciaen una propuesta que estalgjos
de tener, dentro de la estrategia de desarrollo, laimportancia central que se le con-
cede. Al querer entender larazon de estainsistencia, es dificil resistir la suspicacia.
El debate hatendido adistraer 1a atencidn de un hecho: en los Ultimos afios no se ha
alcanzado mucho en el terreno de un verdadero cambio estructural. En el caso dela
evasion fiscal se hadistraido la atencion respecto de que el terrorismo ha fracasado
como medio para combatirla. México tiene tasas impositivas tan elevadas —0 méas-
como lade otros paises, pero su recaudaci On efectiva es muy pobre, debido aquela
evasién es mucho mas alta que en otras latitudes. No importa qué impuesto ni que
tasas se adopten, cualquier reforma estara condenada al fracaso si no se corrige la
evasion. Ahi esta el reto. Y launiformidad del 1vA distade ser el medio idoneo para
enfrentarlo.

En este sentido, la propuesta de un impuesto Unico, se esté o no de acuer-
do con €lla, a menos ofrece la posibilidad de sacar € debate del actual empantana-
miento, para empezar a discutir cuestiones de fondo. Hay diversas opciones de
reforma para simplificar impuestos y reducir |as oportunidades paralaevasiony la
elusion fiscales, y que debieran considerarse, ademés de discutir la propuesta del
impuesto Unico. Una posibilidad esladel impuesto a flujo de cajade las empresas
en sustitucion del impuesto sobre larenta, que ha sido propuesta en otra parte, pero
que agui no es posible considerar en detalle.® No obstante que las opciones de
reforma son mdltiples, la administracion federal actual nunca las considero, pues

8 Garcia-Alba (1995).
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siempre tomé la posicién de que lareformafiscal serialadel 1IvA 0 no seria. Quiza
en la proxima administracion se ventilen mas opciones, y no se distraiga la aten-
cién delo que es posible hacer, en el marco de las reformas viabl es, tanto econémi-
cacomo politicamente. Ciertamente aun sin reforma, se puede avanzar en laeficacia
administrativa para reducir la evasion. Pero aqui también el fracaso ha sido com-
pleto, mientras que convenientemente para las Ultimas administraciones, la aten-
cién publica se desvi6 hacia un debate perdido de antemano.®

La principal conclusion que se desprende de este trabgjo es que, s se
uniformaran las tasas del 1IvA en México, no se obtendria un incremento significa-
tivo en la recaudacién, y que seria mejor realizar una verdadera reforma fiscal
integral, que permita aliviar el problema de |os pasivos ocultos de la deuda interna
y atender los rezagos en infraestructura publica, que frenan el crecimiento del pais.
Discutir la reforma fiscal sblo en términos de igualar las tasas ddl IVA significa
trivializar la discusion de la auténtica reforma fiscal que requiere € pais.
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Apéndice matematico

Si los precios a productor son independientes de la estructura de 1os impuestos
indirectos,'? las unidades pueden normalizarse de manera que esos precios sean
igualesauno. Si llamamos t; a impuesto por unidad del bien i, los precios a con-
sumidor seréan:

p=1+t¢ @)

Si R esd gasto a ser financiado con impuestosindirectos R, larestriccion
presupuestal del gobierno significa:

Zitixi=R 2

Donde:
Xj = es el consumo total (de todos los individuos) de la mercanciai.

Lautilidad social U depende de la utilidad de los individuos:
U =U(uy,..., Up) ©)

Donde:
U =y (le,..., an).

Es decir, la utilidad de j depende de su consumo de cada una de las mer-
canciasi (i =1, 2,...,n), & que se representa como X;;.

10 Hay diversas formas de justificar este supuesto. Quiza la més sencilla es sefidlar que en una economia
abierta y pequefia (que no influye sobre los precios externos), y con rendimientos constantes a escala, si el
ndmero de mercancias comerciables con €l exterior es mayor o igual a nimero de factores primarios de produc-
cidn, entonces todos los precios a productor estdn determinados exégenamente. La razén es fécil de entender.
Suponga, como ejemplo, el caso de dos factores, capital y trabajo. Precio igua a costo significa que se pueden
tomar los precios de dos bienes comerciables con el exterior, para determinar los precios del trabajo y del uso del
capital a partir de las dos ecuaciones correspondientes de precio igual a costo, para cada uno de esos dos bienes.
Con los precios del trabajo y del capital dados, la ecuacion de precio igua a costo para las deméas mercancias
determina su respectivo precio de equilibrio general, sean o no comerciables internacionalmente.
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Analizaremos el efecto de aumentar t; y disminuir ts, de manera que se
cumpla (2), s todas las demas tasas impositivas permanecen constantes. En este
caso, a tomar € diferencia de (2), setiene que los respectivos diferenciales det, y
ts deben cumplir con:

Derivando (3) con respecto a t; y considerando que dtj = O para toda i
digintadery s

dU/dt, = 3, (9U/au;) ((Qu/dp;) + (dtclt,)(0u/ops) (5)

Llamando v; alautilidad marginal del ingreso parael individuo j, setiene
de laidentidad de Roy:**

auj/apk = - Vj Xy (6)

Lautilidad marginal social ddl ingreso del individuo j es entonces defini-
da como:

)\j =V aU/an (7)

Si lafuncidn de utilidad socia (3) es sensible ala distribucion del ingre-
so, entonces si €l ingreso del individuo j es mayor que € del individuo k, entonces
la utilidad social del ingreso del primero (A;) debera ser menor que ladel segundo
(Ay). Sustituyendo (7) en (5):

dU/dt, = - 5 A ( X + (dltddt)xg) (®)

Ahora definimos el factor distributivo de la mercancia k (Fy) como €l
promedio de las A;, con ponderadores iguales a las participaciones de los indivi-
duos respectivos en €l consumo total de k. Es decir:

Fc= Zj )\j (ij/Xk) (9)

Nétese que entre mayor sea la proporcién del consumo realizada por in-
dividuos mas pobres (es decir, con una A mayor), mayor sera también el factor

1 véase cualquier libro de texto avanzado de microeconomia o de teoria del consumidor. Por jemplo: Variant
(1992: 106).
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distributivo de k. Mercancias en la que €l consumo de los ricos es proporcional-
mente alto, tendrén una F relativamente baja, mientras que las demandadas en una
mayor proporcion relativa por los pobres tendran una F relativamente alta.

Sustituyendo (9) en (8):
dU/dtr =- Xr Fr = (dtJdtr) XSFS (10)

Nos interesa saber bajo qué condiciones una tarifa impositiva uniforme
es Optima. Para ello supondremos que ti=t = p; — 1, paratoda i. De esta Ultima
relacion y de la restriccion presupuestal agregada de los individuos, que a ser
derivada con respecto a py, implica que:'?

Zi pi OXilOpk + Xk =0 (11)
se tiene que la ecuacion (4) puede ser escrita como
dty/dt, = - (% axi/9p,)/(Zi 0Xi/0ps) = - X/Xs (12)

Sustituyendo (12) en (10) setiene que € impacto de un aumento en t,, con
gjustes en ts para mantener la recaudacion constante, es:

dur/dt, = x, (Fs— F) (13)

Para que unatasa uniforme fuera 6ptima, la relacién anterior tendria que
ser cero, paratodar y todas. Esto solo seriacierto si todas las Fy fueran iguales. Lo
que asu vez requeririac 1) o que todas las A; fueran igual es independientemente del
ingreso de los individuos (la distribucion del ingreso no importa); 2) o que las A,
fueran iguales porgue € ingreso de todos los individuos es € mismo (no existe
problema distributivo); 3) o que, por Ultimo, la participacion de cada individuo en
el total del consumo de cada mercancia fuera la misma (todas las mercancias tie-
nen la misma estructura porcentual del consumo entre individuos).

Estas Ultimas condiciones son equivaentes a las tres condiciones repor-
tadas en € texto, para que una estructura uniforme de impuestos indirectos, sea
Optima socialmente.

12 Esta férmula es una de las maneras de expresar la asi |lamada agregacion de Engel. Véase, por gemplo,
Jehle y Reny (2001).



