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in Mexico. Analysis of the 1990-2019 period
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ABSTRACT

The structure and the trend of the fiscal system reflect the orientation of the
development model of Mexico in past decades and they determine its future model
and its ability to meet the main social challenges (development, equity, wellbeing,
environmental sustainability, etc.). The objective of this paper is to study the
relative dimension, the tax structure and the trends in tax collection, as well as
the nature and the objectives of the incentives and the tax benefits that have been
enforced in Mexico in recent years. This exercise allows an evaluation of the 2014
tax reform to be made with the perspective of the past six years and the formula-
tion of future challenges. A descriptive and qualitative approach was used based
on data obtained from the Inter-American Center of Tax Administration (CIAT),
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the Organisation for Economic Co-operation and Development (0EcD), and the
Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (sucP). The structure of tax collection is
analyzed, with a focus on the main federal taxes, as well as the volume and the com-
position of tax expenditure, by breaking down the existing incentives and the
tax benefits on each of the taxes. The main results indicate a passive evolution in
the collection power that grew from 12.5% of gross domestic product (Gpp) in 1990
to 15.6% in 2019, principally based on consumer taxes, wage income tax and
a strong dependence on the fossil fuels sector. This shows that some of the stated
objectives of the 2014 reform—significantly increasing collection capacity and
reducing the jungle of incentives and tax benefits—have hardly been met. In con-
clusion, some of the challenges that a tax reform should face in terms of inclusion,
equity and sustainability are formulated.

Keywords: Tax revenues; taxation; tax expenditure; tax reform; Mexico. JEL codes:
E62, H22, H23, H24, H25.

RESUMEN

La estructura y la tendencia del sistema fiscal reflejan la orientacién del modelo de
desarrollo que ha seguido México y determinan su modelo futuro y su capacidad
para hacer frente a los retos de la sociedad (desarrollo, equidad, bienestar, sostenibi-
lidad ambiental, etc.). El objetivo de este trabajo es conocer la dimension relativa, la
estructura por impuestos y las tendencias de la recaudacion tributaria, asi como
la naturaleza y los objetivos de los incentivos y los beneficios fiscales en vigor en
México en los tltimos afios. Este ejercicio permite evaluar la reforma hacendaria de
2014 con la perspectiva de los seis afios transcurridos y formula los retos futuros.
Se utiliz6 un enfoque descriptivo y cualitativo con base en los datos obtenidos del
Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (c1aT), la Organizacion
parala Cooperaciény el Desarrollo Econémicos (OcDE) y la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico (sHcP). Se analizan la estructura de la recaudacién tributaria
centrada en los principales impuestos federales, asi como el volumen y la composi-
ci6n del gasto fiscal, al desglosar los incentivos y los beneficios fiscales existentes
sobre cada uno de los impuestos. Los principales resultados indican una evolu-
cién pasiva en el poder de recaudo de 12.5% del producto interno bruto (P18) en
1990 a 15.6% en 2019, apoyado principalmente en los impuestos al consumo, el
impuesto sobre la renta salarial y una fuerte dependencia del sector de hidrocarbu-
ros. Se muestra que algunos de los objetivos declarados de la reforma —aumentar
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de forma significativa la capacidad recaudatoria y reducir la multitud de incentivos
y beneficios fiscales— apenas se han cumplido. Para concluir, se formulan algu-
nos retos que deberfa afrontar una reforma fiscal para la inclusién, la equidad y la
sostenibilidad.

Palabras clave: ingresos tributarios; impuestos; gasto tributario; reforma fiscal;
México. Clasificacion jeL: E62, H22, H23, H24, H25.

INTRODUCCION

El sistema fiscal es un instrumento clave para alcanzar objetivos de politica
publica, tanto porque permite financiar todas las acciones de gasto publico
consideradas necesarias para impulsar el desarrollo del pais y el bienestar de
poblacién, como porque su formulacién concreta actda directamente sobre
las decisiones y los comportamientos de los consumidores, los productores
y las modalidades de produccién. Mis alli del manejo del presupuesto
publico, mediante ingresos o gastos, en funcién de los objetivos de corto
plazo que caracterizan a las politicas coyunturales orientadas a la gestion del
ciclo econémico, el disefio de los instrumentos de captacion de ingresos y el
disefio concreto de los instrumentos de gasto tienen consecuencias de largo
alcance, no sélo en la magnitud y la calidad de la actuacién del sector publico,
sino también en la determinacion de los lineamientos de la evolucién de la
economia y la sociedad en el mediano y el largo plazos (Stiglitz, 2003;
Martinez Alier y Roca Jusmet, 2013). En particular, los impuestos y los ins-
trumentos del gasto fiscal (incentivos y beneficios fiscales) son herramientas
fiscales flexibles que han cambiado a lo largo del tiempo en funcién de la
evolucion de las conductas sociales y de desarrollo, adaptindose a las nece-
sidades econdmicas, sociales, medioambientales y de desarrollo competitivo
de las politicas publicas, y, al mismo tiempo, son un factor que permite actuar
y modificar cada uno de esos aspectos (Ashiabor, 2020). Por lo tanto, el sis-
tema fiscal es el reflejo de un determinado modelo social y econémico de un
pais y, al mismo tiempo, es un instrumento para su transformacion.

Cada época o etapa histérica estd marcada por objetivos generales que van
variando en funcién de multitud de factores derivados de una determinada
lectura de los principales retos de la sociedad en ese periodo, y que a menudo
viene marcada no sélo por factores endégenos de esa sociedad, sino ademds
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por factores més globales, consensos o tendencias emanados de la escena
internacional o la emergencia de nuevos retos globales y sistémicos, como lo
que ocurre en las tltimas décadas con el medio ambiente y el cambio climé-
tico (World Commission on Environment and Development [wcep], 1987;
Rockstrom et al., 2009; Naredo, 2006; Stern, 2006; Nordhaus, 2010; Comi-
si6n Econémica para América Latina y el Caribe [cEPaL], 2019; Norgard y
Xue, 2017; Smith, 2016 y 2019; Grupo Intergubernamental de Expertos
sobre el Cambio Climidtico [1pcc], 2018).

Aunque la nueva orientacién del sistema fiscal demanda una mayor res-
ponsabilidad hacia los problemas ambientales, asi como una mayor interre-
lacién de los instrumentos fiscales con las demds politicas para tales fines, lo
cierto es que el sistema fiscal mexicano presenta limitantes de partida rele-
vantes. La capacidad recaudatoria y la eficiencia del sistema fiscal mexicano
tienen atin obsticulos importantes para cumplir los objetivos distributivos y
para actuar como instrumento que reoriente el comportamiento de los agen-
tes econémicos. La reducida capacidad para obtener ingresos tributarios
—16.1% del producto interno bruto (p1B) en 2018, es el nivel mis bajo de la
Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (0CDE) y
uno de los mas bajos del mundo— restringe la posibilidad de inversién y de
gasto publico en actuaciones necesarias para el desarrollo del pais (CEPaL y
Oxfam, 2019; ocpk, Centro Interamericano de Administraciones Tributarias
[c1AT], CEPAL y Banco Interamericano de Desarrollo [BiD], 2020).

Como veremos en este trabajo, tales limitaciones no han sido resueltas
por la reforma fiscal de 2014. Es mds, algunos andlisis empiricos muestran
que una recaudacién tributaria mis elevada (unida a otros aspectos socioins-
titucionales) es un factor clave para explicar cémo varios paises de la ocDE
han conseguido dar un salto en su desarrollo y c6mo otros del irea de
América Latina y el Caribe contintian atrapados en la trampa del atraso
(Melguizo, Nieto-Parra, Perea y Perez, 2017). De hecho, el informe de la ocpe
sobre México de 2019 afirma claramente que

el sistema tributario recauda relativamente poco en comparacién con los prome-
dios de la ocDE y de América Latina y el Caribe [...] lo que limita los recursos
disponibles para financiar la educacién y el gasto de infraestructura en favor del
crecimiento, asi como para extender y elevar la calidad de la atencién de salud
(una prioridad del nuevo gobierno) [...] La reforma fiscal de 2014 ampli6 las

bases tributarias al reducir una serie de exenciones e introdujo una nueva cate-
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goria tributaria para los ingresos més altos en el impuesto sobre la renta personal
(1R personal) [o impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF)], entre otras
reformas [...] Sin embargo, se logré poco méds que compensar la disminucién de
los ingresos relacionados con el petréleo [...]

El sistema tributario también podria ser mas progresivo. Aunque las reformas
fiscales de 2014 mejoraron de alguna manera el impacto redistributivo del sistema
de impuestos y transferencias, sigue siendo uno de los mds bajos de la ocDE
[...] La reforma tributaria también podria reducir las altas tasas de informalidad
[oCDE, 2019a: 44].

Se han apuntado diferentes factores para explicar esa inactividad (o
pereza) del sistema fiscal mexicano.! Una de estas respuestas se encuentra en
el grado de dependencia de la explotacion de sus recursos naturales, lo que a
su vez representa un gran reto para la politica ambiental y la valoracién de
los recursos naturales. Otro de los factores destacados es la singular estruc-
tura del sistema fiscal (impuestos, incentivos y beneficios), la cual es preciso
analizar. Ciertamente, de forma mis general, podemos decir que el sistema
fiscal es un reflejo del modelo de desarrollo que ha seguido el pais en las
tltimas décadas, en particular desde la incorporacién de la agenda de aper-
tura y liberalizacién guiada por el Fondo Monetario Internacional (rmr)
desde la crisis de la deuda a principios de los afios ochenta.

Actualmente, se reconoce que el sistema fiscal mexicano vincula objetivos
ambientales mediante diversos instrumentos fiscales; sin embargo, a lo largo
del tiempo y hasta el momento ha prevalecido un modelo de sistema fiscal
que, dentro de su modesto nivel, ha sido predominantemente recaudatorio
en sus objetivos. Al mismo tiempo, se ha evidenciado su incapacidad de
mejorar los indices de recaudacidn, reducir las brechas de desigualdad social
y, mas atn, conducir hacia una economia ambientalmente sostenible. Por lo
anterior, es importante que se analice la estructura del sistema fiscal en tér-
minos generales, con base en objetivos especificos. Debido a la envergadura

!'La importancia de la recaudacién tributaria en relacién con el P18 se ve influida por una serie de
factores econémicos y estructurales, como sintetizan la ocpE et al. (2020: 79): “El p1B per cdpita, la
apertura comercial, el tamafio de la economia informal, la dotacién de recursos naturales y la importancia
del sector agropecuario para la economia son algunos de los factores que influyen en la recaudacién tri-
butaria”. Otros factores son los determinantes sociodemograficos (educacién, participacién femenina en
la poblacién activa); la capacidad de las agencias tributarias, el nivel de corrupcién y la moral tributaria;
las decisiones politicas sobre el papel del gobierno y su tamafio; la ubicacién geogrifica, los factores

histéricos, las politicas tributarias adoptadas por otros paises (en particular, los mds préximos) (OCDE et
al., 2020: 79).
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del cometido que implicaria analizar tanto la tributacién como el gasto y a
que los estudios mds numerosos suelen poner el acento en el lado del gasto
publico, aqui nos centraremos en el anélisis desde los ingresos tributarios:
los instrumentos impositivos y el gasto tributario (incentivos y beneficios
fiscales).

El articulo se estructura como sigue: en la seccién I se exponen las bases
de datos utilizadas para este estudio empirico; en la seccién II se analiza la
estructura de la recaudacidn tributaria centrada en los principales impuestos
federales, asi como el volumen y la composicién del gasto fiscal, al desglosar
los incentivos y los beneficios fiscales existentes sobre cada uno de los
impuestos; en la seccion 11T se realiza una sintesis de los resultados, y en la
seccién IV se formulan las principales conclusiones y pistas de investigacién
para el futuro.

|. BASES DE DATOS

El propdsito de la investigacion es conocer la dimensidn relativa, la estruc-
tura por impuestos y las tendencias de la recaudacién de los ingresos tribu-
tarios, asi como la naturaleza y los objetivos de los incentivos o los beneficios
fiscales que han estado en vigor en México en los dltimos afios.

Para el anilisis se utilizaron las bases de datos de cratData, OCDE y sHCP.
Con el fin de estudiar la evolucién y la estructura de ingresos, se recurri6 a
la base de datos Recaudacion BID-CIAT y se integraron ajustes con informa-
ci6n del oEcDStatistics y de las estadisticas del portal de finanzas publicas de
la stcp. La base Recaudaciéon BID-CIAT proporcioné informacién detallada
de los paises de la regiéon de América Latina y el Caribe (ALC) miembros
del c1aT; abarca datos desde 1990 hasta 2018. Para nuestro objeto de estudio,
se eligieron los datos relativos a México para ese periodo completo. La
informacién estadistica se encuentra ordenada por cada afio, tanto en
valor de millones de pesos mexicanos como en valor porcentual del piB
en cada una de las variables (tipos de ingresos), y se sintetiza en tres grandes
grupos: 1) ingresos tributarios del pais, que incluye la recaudacién a cargo de
la federacién —impuestos federales: 1SR, impuesto al valor agregado (1va),
impuesto especial sobre produccién y servicios (1EPS), impuesto a las impor-
taciones y exportaciones, impuesto sobre automéviles nuevos (1saN)—, las
contribuciones publicas —aportaciones al Instituto Mexicano del Segu-
ro Social (1mss) y al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
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Trabajadores del Estado (1sssTE)— y la recaudacion total por entidades fede-
rativas —impuestos estatales— y por municipios —impuestos locales—;
2) recaudacién a cargo del Servicio de Administracién Tributaria (sAT), que
incluye los impuestos federales, y 3) presion ajustada o equivalente BID-CIAT,
que incorpora al grupo de los ingresos tributarios del pais, las aportaciones
privadas a través de las administradoras de fondos para el retiro (afores) y los
ingresos no tributarios (ingresos propios de Pemex, derechos a los hidro-
carburos y el aprovechamiento sobre los rendimientos excedentes).

Antes del trabajo de los datos, se realizaron algunos cambios importantes
en la base. Primero, puesto que la informacion estadistica de la sHCP se
encontraba actualizada hasta 2019 y los datos relativos al 1EPs de los com-
bustibles fésiles (CO,) (2016 y 2017) discrepaban de la informacién del
ciatData, se considerd oportuno realizar la actualizacién de datos a 2019 y
ajustar los cambios relativos al 1EPs-CO,. Segundo, el desglose del 1sr entre
laboral y empresarial s6lo estd disponible para 2005-2018; debido a que los
datos de 2019 no se ofrecen en la base original de sHcp, se realiz6 una esti-
macién al extrapolar los porcentajes de los dos afos anteriores. Tercero, con
el fin de conocer el promedio de cada variable respecto del P18 en 2019, se
consider6 el P1B anual (valores corrientes) obtenido del Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI). Una vez realizado el proceso descrito
(recopilacién de los datos, recuento, ajustes, refinacién y concentrado final
de la base), comparamos las relaciones, la evolucién y la composicién de las
variables.

Se llevé a cabo un estudio de corte longitudinal que abarcaba los periodos
entre 1990 y 2019 mediante un enfoque descriptivo y cualitativo. Para el ani-
lisis descriptivo, los datos se procesaron por medio del software de Microsoft
Excel; se comenzé con la agrupacién de las variables y el cdlculo de las prin-
cipales medidas de desviacién minima, mdxima y nivel promedio de toda
la serie, con la finalidad de obtener una informacién inicial acerca de las
caracteristicas generales de la fiscalidad impositiva mexicana. Posterior-
mente, se realizaron representaciones grificas en porcentajes respecto del
PIB y la recaudacion total con el objetivo de conocer la composicién y la
contribucién que cada variable de ingresos tributarios aporta a los recursos
publicos. Para el anilisis de la evolucién de la recaudacion y la comparacion de
las variables mediante la longitud de la serie, se calcularon niimeros indice
de tipo simple, con base en dos periodos de referencia: el primero ocup6 un
indice base de 1990, donde se comparé la evolucién de toda la magnitud
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de las variables de impuestos; para el segundo se aplicé el indice base de 2005,
donde se abordé la evolucidn de las variables al desglosar el valor especifico
para ISR sociedades, IRPE e IR salarios, incluyendo todos los impuestos.

Para el andlisis de los incentivos y los beneficios fiscales, los datos se obtu-
vieron del ciatData: gastos tributarios. La exploracion de dicha base permitié
extraer los datos estadisticos de México de 2014 a 2018. La base se integra de
509 tipos de medidas fiscales (incentivos y beneficios), clasificadas por tipo
de impuestos, tipo de gasto tributario (en clave alfanumérica), tipo de incen-
tivo, fundamento normativo, nombre y descripciéon de la medida fiscal,
vigencia, sector presupuestario asociado, ejercicio (afio), método de medi-
cién, fuente de informacién, tipo de moneda expresada, importe del gasto
tributario, recaudacién por tipo de impuesto, recaudacion total, ris del
gjercicio (afio), fuente y fecha de actualizacién de la base. Toda esta infor-
macién permite conocer la evolucién del costo fiscal (pérdidas de recauda-
cién) de la serie de afios analizada, tanto a nivel agregado como por
impuesto, ademds de su composicién por tipo de incentivo o beneficio fis-
cal, por sector presupuestario o econémico y también por grupos de medi-
das fiscales.

Para el anilisis estadistico, primero se inicié con un proceso de refina-
ci6én y actualizacién de los datos. La decisién de hacer esto fue porque en
algunas categorias (importe del gasto tributario, recaudacién por impuesto,
recaudacién total y PIB) se presentaban inconsistencias de tipo “sin dato”, o
el valor de la recaudacién y el P18 no coincidian con la informacién de la base
de datos Recaudacién Bip-c1at 1990-2018. El primer paso fue afiadir valores
—v hacer coincidir el valor de las categorias con los datos de recaudacién—
en recaudacion por impuesto, recaudacion total y p1B. En segundo lugar, se
eliminaron 12 categorias que respondian a “sin dato” en el importe de gasto
tributario, asi se obtuvo una base de trabajo de 497 categorias. Como tercer
paso, se agregaron tres clasificaciones cuyos datos sirven para presentar
la informacién porcentual del importe del gasto tributario respecto de la
recaudacién por impuesto, la recaudacién total y el 1B, para cada uno de
los afios analizados.

Una vez actualizada la base, se utilizaron tablas dindmicas para ordenar
y combinar la informacién més relevante. Como paso siguiente, se realiza-
ron representaciones grificas que comparaban diferentes combinaciones
entre el grupo del gasto tributario y los ingresos tributarios, para el periodo
de 2014 a 2018.
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[I. ESTRUCTURA Y TENDENCIA DEL SISTEMA FISCAL MEXICANO
1. Rasgos generales del sistema fiscal mexicano

A lo largo del tiempo, la financiacién del presupuesto piblico mexicano se
ha caracterizado por su débil capacidad recaudatoria y su dependencia de los
ingresos no tributarios procedentes de sector petrolero. Esa limitada capaci-
dad recaudatoria se ha plasmado en una estructura impositiva con escasa
ambicién mds alld de su funcién recaudatoria, poco eficiente, trufada de
beneficios sesgados por intereses sectoriales y sin objetivos estratégicos
incorporados en su disefio. Es decir, los objetivos de la politica fiscal respon-
den a la finalidad de captar los recursos financieros necesarios para hacer
frente a unas necesidades del gasto publico que, por otra parte, se mantienen
en niveles muy bajos, si se les compara con el patrén comin de los paises de
la ocpE. La distancia en el peso del gasto publico total es muy amplia (alre-
dedor de 24% del P1B en México, mientras en los paises de la OCDE se mueve
entre 37.8% en los Estados Unidos y 56% en Francia), y resulta especial-
mente distante en gasto publico social (7.5% del P18 en México frente a la
media de 20.1% en la ocDE) (OCDE, 2021; sHcp, 2021: 63).

Este modelo tradicional de Estado minimo va acompanado de otros ras-
gos sobresalientes, como el lugar muy relevante que ocupan los ingresos no
tributarios, en particular, la renta petrolera, y el cardcter basicamente centra-
lista del sistema fiscal, ya que la mayor parte de la recaudacién tributaria (y
no tributaria) es federal, con una débil participacién de impuestos estatales
y municipales.

Esas caracteristicas tradicionales se consolidaron a partir de la reforma
fiscal de 1980, que refuerza el cardcter centralista y modifica la imposicién
indirecta con la creacién de dos nuevos impuestos. Con esta reforma tuvo
lugar la creacién del 1EPs, el cual, junto con el 1va, supuso una importante
simplificacién de la imposicién indirecta, en la medida en que ambos grava-
menes suelen comportarse como impuestos al consumo. Actualmente, el
sistema fiscal mexicano sigue un corte estructural similar al disefiado en los
afios ochenta, aunque la nueva reforma hacendaria (Ru) de 2014 supuso la
introduccién de nuevos esquemas con el fin de reducir el excesivo niimero
de exenciones y beneficios fiscales, asi como de incorporar nuevos gravime-
nes (entre ellos, algunos ambientales o con fines de salud). Como veremos,
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esto se tradujo en una cierta progresion en la capacidad recaudatoria general,
aunque los impuestos especificos mostraran escasa ambicién y capacidad
recaudatoria, muy particularmente, en el caso de los ambientales: el impuesto
a los plaguicidas apenas alcanz6 0.003% del P18 y el impuesto al carbono,
0.02% del p1B en 2019.

Con base en las tres tltimas décadas (véase grifica 1), podemos observar
que los ingresos tributarios del pais para el periodo de 1990 a 2019 represen-
taron en promedio 12.4% del P1B, con una variacién de 9.9% a 16.2% en sus
valores minimos y mdximos, respectivamente. En 2019 se situé en 15.6%
como proporcién del P18, aunque la presién fiscal ajustada al sistema BID-
cIAT alcanzd 20%. Un rasgo singular de la financiacién del sector pablico
mexicano es el peso de los ingresos no tributarios, que superé durante casi
todo el periodo 4% del P1B y alcanzd niveles de 10.3% del P1B en su pico

GRrAFrICA 1. Evolucion de ingresos tributarios y no tributarios,
1990-2019 (en porcentajes del piB)

—— Ingresos no tributarios ~ ---- Ingresos tributarios del pais
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FueNTE: elaboracién propia, a partir de las bases de datos ciatData, Recaudacién Bip-cIaT, la sHcp
y el INEGL.
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méximo, lo que se equipara con la suma de todos los ingresos tributarios.
Estos ingresos no tributarios (3.94% del P18 en 2019) proceden de Pemex
(2.16%) y los derechos de hidrocarburos (1.78%), aunque presentan pro-
nunciadas oscilaciones dependiendo de la propia evolucién de los precios del
crudo. Concretamente, dichos ingresos aumentaron de forma intensa a lo
largo del periodo de 2002 a 2008, cuando las alzas extraordinarias de precios
del petréleo los llevaron a un maximo que llegaba a suponer 50% de los
ingresos publicos totales. Las caidas posteriores de los precios del crudo irfan
mermando su peso de forma progresiva hasta 20% en el tGltimo afio; a ello se
unen los efectos de la reforma y la privatizacién del sector iniciadas en 2014,
que acentuaron ese proceso.

Una primera aproximacion general a la estructura de la recaudacion tri-
butaria por categoria de ingresos revela una lenta evolucién a lo largo de las
tres dltimas décadas (véanse grificas 2 y 3). Se puede observar que histérica-
mente la mayor proporcién de ingresos tributarios se compone de la contri-
bucién de tres grandes grupos de base amplia: 1SR, 1va y 1EPS. Decimos grupos
porque dentro del 1SR o el 1EPS estdn incluidos diferentes impuestos, con su
propio objeto y base imponible. La mayor recaudacién tributaria la ocupa y
es sostenida por el 1sR (7% del P18 en 2019), teniendo en cuenta que se com-
pone por ISR a personas morales (3.40%), 1SR laboral (3.02%), 1sR a las perso-
nas fisicas o independientes (0.34%), otros impuestos a personas morales no
residentes (0.20%) e ISR a personas morales por la actividad de exploracién y
extraccion de hidrocarburos (0.02%). El segundo lugar lo ocupa el 1va (3.85%
del P1B), que grava el consumo de bienes y servicios, y, en tercer lugar, el 1EPS
(en sus dos formas de agruparse) apenas alcanza 1.85% del p18. En cuanto al
grupo de las contribuciones ptblicas (1Mss y el 1SSSTE), que son aportaciones
para el sistema de salud publica y para los trabajadores del Estado, apenas
lograron 1.76% del P1B en este Gltimo afio (véase grifica 3).

En cuanto ala evolucién a lo largo del periodo, se puede observar que han
ido ganando peso el impuesto sobre las rentas laborales y el impuesto sobre
las personas morales (1sR sociedades), cuya proporcién ha ido aumentando
de forma mds o menos continua desde principios de los afios 2000, hasta
alcanzar 44% de la recaudacién total en 2019. El 1va presenta una lenta e
irregular progresion. El 1eps, dentro de la modestia, ha aumentado su impor-
tancia a lo largo del periodo, aunque hemos de tener en cuenta algunas sin-
gularidades del 1EPs-gasolina y diésel que luego comentaremos. También se
puede observar que en el grupo de contribuciones sociales la aportacién ha
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GRrAFr1Ca 2. Composicion de ingresos tributarios,
1990-2019 (en porcentajes del PiB)*
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*El grupo de 1sR, utilidades y ganancias de capital incluye: 1sr de personas morales (Pm), ISR a las utili-
dades y las ganancias de capital, 1sr por rendimientos petroleros Pm, impuesto por la actividad de explora-
cién y extraccién de hidrocarburos Pu, el 1sr de no residentes, el impuesto empresarial a tasa tnica (IETU)
y otros no asignables, el 1sr a las Pr y laborales. El grupo de otros ingresos tributarios incluye: impuestos a
la propiedad, 1san, impuesto a los depésitos en efectivo (IDE), impuesto a las importaciones y las exporta-
clones y otros no clasificados (impuestos a la propiedad e 1DE, actualmente derogados).

FuENTE: elaboracidn propia, sobre las bases de datos crarData, Recaudacién BIip-ciaT, la sHCP y el
INEGL

disminuido en los Gltimos 15 afios, lo que podria estar relacionado con el
aumento del desempleo vy, sobre todo, la apuesta por los sistemas privados
de pensiones en detrimento del gasto publico, la cual afecta los recursos
destinados al sistema de salud publica y al sistema de cotizaciones.

Esta sucinta presentacién de la estructura tributaria de México permite
destacar cuatro consideraciones generales, que iremos desgranando a lo
largo del articulo:

a) Se trata de un sistema tributario caracterizado por una reducida presién
fiscal en su conjunto, que revela una limitada dimensién de la hacienda



GRrAFICA 3. México, 2019: ingresos tributarios en porcentajes del PIB
y de la recandacion*

México 2019: porcentaje del PIB
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México 2019: porcentaje de recaudacion total
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*1sR sociedades incluye: 1SR personas morales, impuesto por la actividad de exploracién y extraccion
de hidrocarburos (Pm), 1SR de no residentes, IETU y otros no asignables. Otros ingresos tributarios inclu-
yen impuestos a las importaciones y las exportaciones, ISAN, otros ingresos y los impuestos a la propie-
dad e 1DE (los dos tltimos, actualmente derogados).

FueNTE: elaboracién propia, a partir de las bases de datos cratData, Recaudacién Bip-ciarT, la sucp
y el INEGL
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publica, la cual sittia a México como el pais con menor gasto publico de
toda la OCDE y entre los cuatro mds bajos de toda América Latina. Esa
minima capacidad recaudatoria deriva tanto del disefio basico del sistema
fiscal como del elevado nimero de exenciones y beneficios existentes, asi
como de la ineficiencia recaudatoria del sistema mexicano reiterada en la
literatura (Unda Gutiérrez, 2015; 0CDE, 2019a; cePAL y Oxfam, 2019;
Cirdenas Sdnchez, 2018; San Martin Reyna, Judrez Alonso, Diaz Martin
del Campo y Angeles Sinchez, 2017; ocDE et al., 2020).

b) Esa reducida dimension del sistema fiscal tiene consecuencias no s6lo

en términos cuantitativos para financiar el gasto publico, sino asimismo
porque al tener escasa dimensién tampoco tiene capacidad para orien-
tar de forma importante los comportamientos de los agentes econémi-
cos por parte de los instrumentos tributarios (ni por la via del gasto,
que también tiene recorrido orientador limitado).

¢) El tipo de tributos que recaudan casi la totalidad de los ingresos publi-

cos lo conforman los impuestos convencionales sobre la renta de las
personas, del trabajo, las empresas y el 1va, los cuales de una forma
directa o indirecta gravan fundamentalmente al factor trabajo (su remu-
neracidn, sus servicios o el valor generado por éste). Tal caracteristica es
comun en la mayoria de los paises de la ocDE, pero no por ello deja de
ser destacable por su relevancia para los objetivos de la sostenibilidad
ambiental, como veremos, ya que introduce un sesgo en contra del uso
del factor trabajo y en favor del uso de capital y de recursos naturales no
gravados (Comisién Europea [cE], 2018; The Ex’tax Project, 2016).2

d) Los impuestos de caricter ambiental o relacionados con el medio

ambiente, como alguno de los incluidos en el 1EPS (por ejemplo, impuesto
al carbono), han demostrado limitada ambicidn real y apenas recaudan
montos tan escasos que pueden ser calificados como simbdlicos; ade-
mds, adolecen de problemas de regresividad en los ligados al consumo
energético (Huesca y Montes, 2016; Rosas-Flores, Bakhat, Rosas-Flores
y Fernandez, 2017).

2En los 28 paises de la Unidén Europea, por ejemplo, la mitad de los presupuestos gubernamentales
se basan en impuestos personales, impuesto sobre la némina y contribuciones sociales —bdsicamente,
las cantidades que pagan los empleados y los empleadores en salarios—. Unicamente 6% de los ingresos
fiscales en la Unién Europea corresponde a impuestos “verdes”, y éstos se enfocan casi de manera exclu-
siva en energfa y movilidad. Pricticamente ningtin ingreso fiscal se basa en el uso de recursos naturales
(incluyendo agua, metales y minerales) o contaminacién (como CO, y otras emisiones al aire, el agua y
la tierra) —promedios ponderados de la cE (2018)—.
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CuaDRO 1. Recaudacion por impuestos (en porcentaje del piB).
Meéxico, 1990-2019

Impuestos 1990 1995 2000 2005 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
ISR 4 3.2 3.9 2 2.7 2.9 2.6 3.3 2.7 33 3.7 3.7 3.7 3.6
sociedades
IRPF n.d. nd nd 01 0.1 0.1 0.1 0.1 0.2 0.2 0.2 0.2 02 03
1sR laboral n.d. nd nd 19 22 23 2.4 2.5 2.7 3.1 3.2 3.2 32 3
IVA 3.3 22 2.8 3.3 3.8 3.7 3.7 3.4 3.8 3.8 3.9 3.7 39 39
1Eps de 0.6 0.7 1.0 02 -04 -1 -1.3 -05 0.1 1.2 1.4 1 0.8 1.2
gasolinas
y diésel
IEPS (otros 0.7 0.3 0.2 0.4 0.5 0.5 0.5 0.5 0.7 0.7 0.7 0.7 0.7 0.6
consumos)
Otros 1 0.9 0.8 0.6 0.6 0.4 0.4 0.3 0.3 0.4 0.4 0.4 05 05
ingresos
tributarios
Impuestos 0.1 0.1 0.1 0.2 0.3 0.3 0.3 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 04 04
estatales
Impuestos 0.2 0.2 0.1 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.3 0.3 0.3 03 03
municipales
Contribucio- 2.6 2.6 2.9 2.2 1.9 1.9 1.9 2 2 2 2 2 2 1.8
nes publicas
(1MSS, ISSSTE)
México 125 102 119 111 11.8 113 108 122 13 155 162 15,6 156 15.6
ALC 159 174 187 204 212 216 219 22 222 226 226 227 231 s.d.
OCDE 319 33 33.8 334 323 326 33.1 334 33.6 337 344 342 343 s.d.

FuEeNTE: elaboracion propia, a partir de las bases de datos crarData, Recaudacién BID-cIaT, la sHCP

y el INEGIL.

2. Evolucion de los ingresos tributarios, 1990-2019

A continuacién examinaremos con mds detalle esta estructura tributaria y su
evolucidn, con el objeto de analizar las caracteristicas mds sobresalientes que
limitan la capacidad del sistema fiscal mexicano para orientar la economia en
una senda de desarrollo social y ambientalmente sostenible. Aunque siempre
resulta dtil la visién conjunta de ingresos y gastos, aqui pretendemos poner el
foco principalmente en el lado de los ingresos. Este ejercicio lo realizaremos
mediante tanto una valoracién cualitativa de los datos del sistema tributario
mexicano como un contraste con los paises del entorno o de la ocpE.
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CUADRO 2. Recandacion por impuestos
(en porcentaje de los ingresos tributarios totales).
Meéxico, 1990-2019

Impuestos 1990 1995 2000 2005 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
ISR 323 31.2 31 18.1 228 253 23.7 267 204 216 229 239 235 232
sociedades

IRPF n.d. nd n.d 1.1 1 1 1.2 1.1 1.8 1 1.3 1.5 1.2 22
ISR n.d. nd nd 174 188 204 221 203 208 202 19.7 205 207 193
salarios

IVA 26.1 22 21.7 301 319 325 34 28 293 247 243 239 251 247
1Eps de 51 73 12,5 14 35 88 -119 43 -06 7.7 85 6.3 5.1 7.9
gasolinas

y diésel

IEPS 59 3.1 28 33 3.8 4.2 4.3 4 55 47 43 4.2 4.3 4.3
(otros

consumos)

Otros 83 85 6.8 53 4.4 4.3 3.5 3.1 2.8 27 27 2.8 33 3.1
ingresos

tributarios

Impuestos 0.7 1 1 1.7 2.2 2.6 3.2 3.1 3.2 26 25 2.6 2.7 25
estatales

Impuestos 1.2 15 0.9 1.7 1.8 1.9 2.1 2 1.9 1.6 1.6 1.6 1.6 1.5
municipales

Contribuciones 205 253 233 20 164 171 178 164 155 132 123 125 125 113
publicas
(1MsSS, ISSSTE)

FueNTE: elaboracién propia, a partir de las bases de datos ciarData, Recaudacién Bip-ciaT, la suce
y el INEGL.

Como apuntibamos mds arriba, la caracteristica fundamental y determi-
nante del sistema fiscal mexicano es su anormalmente baja presion fiscal,
que apenas alcanza 15.6% del 1B, un nivel inferior a la mitad de la media de
los paises de la ocDE (34.3%) o de la UE (40.3%); incluso es muy inferior a
la media de los paises del drea de América Latina y el Caribe (23.1%), v,
sobre todo, de paises comparables como Brasil (33.1%) y Argentina (28.8%)
(ocDE et al., 2020). Igualmente, es significativa su lenta progresion a lo largo
de las tres ultimas décadas, en las que apenas pasé de 12.5% del p18 en 1990
a 15.6% en 2019; esta evolucién contrasta con la experimentada por la
media de los paises de ALC, que pasé de 15.9 223.1% en ese mismo periodo
(cuadro 1). Esos hechos esenciales condicionan todo el diagnéstico de la
estructura del sistema fiscal mexicano y, ciertamente, de su papel en cuanto a
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Cuapro 3. Comparativo de ingresos tributarios 2018: México, ALC y OCDE, como
porcentaje de la recandacion total y del pia

En porcentaje de recaudacion total En porcentaje del pis
Pais/impuesto Impuestosa  Impuestos  Contribuciones  Impuestosa  Impuestos — Contribuciones
ingresos y en bienes a la seguridad ingresos y en bienes a la seguridad
ganancias Y servicios social ganancias Y servicios social
México 44.6 36.4 13.3 7.1 5.9 22
ALC 27.8 50.1 17.1 6.3 11.5 4
OCDE 33.3 325 27 11.5 11.1 9.4

FueNTe: elaborada a partir de ocpE et al. (2020).

los diferentes objetivos de las politicas puablicas. En realidad, habria que
decir que esa dimension del sistema fiscal es el resultado de las apuestas poli-
ticas que marcaron tal periodo de la historia reciente del pais. Como vamos
a ver, esa singularidad mexicana no estd en el tipo de figuras tributarias, en
su especificacion ni en la magnitud de las exenciones y los beneficios fisca-
les otorgados.

Al analizar la estructura tributaria (cuadro 2 y grafica 2), vemos que el 1SR
(laboral y sociedades) y el 1va han constituido la columna vertebral del sis-
tema tributario mexicano de las tltimas décadas; representan mas de las dos
terceras partes de los ingresos tributarios totales. Sobre todo el 1sr ha cre-
cido 75.8% en los ultimos 30 afos y su protagonismo ha ido escalando de
forma continua: pas6 de representar alrededor de 32% de la recaudacién en
1990 a 44% en 2019. El aumento del 1va fue mds modesto: aumenté apenas
20.1% a lo largo de todo el periodo, de forma que perdié peso relativo al
pasar de 26% de la recaudacién total en 1990 a 24.7% en 2019. A mucha
distancia estd el 1EPs, que al sumar sus dos modalidades representa actual-
mente 12.2% de la recaudacién total, y aument6 ligeramente si lo compara-
mos con el punto de partida en 1990, cuando representaba 11%; sin embargo,
es necesario tener en cuenta que a lo largo del periodo estudiado presenta una
trayectoria absolutamente zigzagueante, al sufrir valores de “recaudacién”
incluso negativos durante 2005-2015, lo cual es fruto de un disefio del
1EPs-gasolina y diésel que lo convierte en un impuesto muy singular o un
seudoimpuesto, como luego veremos.

Cuando comparamos México con los demds paises de la ocpE o de
América Latina (cuadro 3), se observa que las menores recaudacién y pre-
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sién fiscal caracteristicas de este pafs son una pauta general en todos los
impuestos importantes (ISR, IVA y el 1EPS), y, de forma muy acusada, en las
contribuciones a la seguridad social. La mayor disparidad se observa al com-
parar la masa total de los impuestos por bienes y consumo (1va, IEPS, ISAN y
los impuestos al comercio exterior). Efectivamente, mientras que para
México representaron 5.8% del P18 en 2018, la media de los miembros de la
OocDE y de los paises de ALC fue de 10.9 y 11.5%, respectivamente. En
cuanto al 1sR (sociedades, personas fisicas y salarios), en México representd
7.1% del p1B en 2018, notablemente inferior a la media de la ocpE (11.5%),
aunque ligeramente superior a la media de ALC (6.3%). En todo caso, el
diferencial mds acusado en términos relativos se observa en las contribucio-
nes a la seguridad social publica, para la cual México apenas recaudé 2.2%
del P1B en 2018, mientras que los paises de la OCDE alcanzaron en promedio
9.4% del P1B. Asimismo, cuando comparamos la estructura porcentual de la
recaudacion total, observamos que la pata mas débil del sistema mexicano
estd en las contribuciones a la seguridad social, las cuales, ademds de reduci-
das, han perdido peso a lo largo de todo el periodo como consecuencia de la
estrategia politica de transitar hacia un modelo privado de pensiones. Por
otro lado, el anilisis de la composicién revela que, en términos relativos,
México muestra un sesgo hacia los impuestos indirectos sobre bienes y con-
sumo, con un porcentaje superior al de la ocpE (36.4 y 32.5%, respectiva-
mente), aunque notablemente inferior a la media de los paises de ALC
(50.1%). También el 1SR representa una proporcién (44.6%) netamente
superior a la media de la ocpE (33.3%) y ALC (27.8 por ciento).

Esta estructura es un primer indicio del caricter regresivo del sistema fiscal
mexicano. El peso de los impuestos indirectos es muy superior al de los pai-
ses de la OCDE, y la literatura especializada coincide en sefialar el caricter
regresivo de la imposicidn indirecta. El hecho de que alrededor de 36.4% de
la recaudacion total en 2019 proceda de estos impuestos resulta mds gravoso
e insostenible para los grupos sociales de ingresos bajos y medianos. Un
segundo aspecto que apunta en la misma direccién es que en el 1sR la carga
impositiva en renta laboral representa una proporcién cercana a la del 1sr
sociedades (a pesar de su moderacién en los ultimos afios, suponen 19.3 y
23.2% de la recaudacién total en 2019, respectivamente). Igualmente, la
modesta y declinante contribucién al sistema de proteccién social y pensio-
nes constituye una fuerte desproteccion social de la poblacidn laboral pre-
sente y futura. Un efecto adicional de esta regresividad del sistema impositivo
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actual es que contribuye a debilitar su capacidad de captacién de recursos
tributarios, lo que, a su vez, limita la capacidad de gasto puablico y provoca
una presion hacia el aumento del déficit fiscal basico, como ha ocurrido a lo
largo de todo el periodo analizado (con desajustes basicos continuos entre
2005-2015, que, si se excluye la renta petrolera, llegaron a representar mds
de 5% del P1B en esa década), y el consiguiente endeudamiento publico que
absorbe un volumen cada vez mayor de los recursos publicos. Todo ello
reduce la capacidad del gobierno para acometer politicas econémicas ambi-
ciosas tanto coyunturales como de estrategias de largo plazo para el des-
arrollo en infraestructura, seguridad, politicas sociales y redistribucién de la
renta. Estas caracteristicas fundamentales son, grosso modo, generalizables a
la mayor parte de los paises del drea latinoamericana que aposté por politicas
econémicas y fiscales neoliberales, con base en los dictados del ¥mr. Sus
consecuencias son particularmente graves en la regresividad de la redistribu-
cién de la renta, como reconoce la propia CEPAL (2016) al sostener que en
muchos paises latinoamericanos hay sistemas tributarios de tipo regresivo,
ya que el peso de los impuestos indirectos (altamente regresivos) no se com-
pensa con la progresividad de los impuestos directos, insuficientes en su
recaudacién para tener un impacto importante en la redistribucién.

A continuacidn se analiza con mds detalle el desempefio de cada uno de
los principales impuestos a lo largo del periodo (véase grifica 4). Al centrar
la atencién en el conjunto de los grandes impuestos, podemos ver que éstos
experimentaron una caida generalizada de su recaudacion en la década de los
noventa, continud un quinquenio de fluctuaciones en torno al nivel inicial y,
a partir de 2005, se observa una progresion importante del 1SR, una lenta
progresion del 1va y, en cambio, el 1EPs entra en un periodo de fuertes osci-
laciones: el 1EPs-gasolina y diésel cay6 incluso a valores negativos entre 2005
y 2015 para luego remontar, manteniéndose el 1EPS-otros consumos siempre
por debajo del nivel inicial (aunque mejora su recaudacion a partir de 2014).

Como decimos, la principal fuente de ingresos tributarios es el 1sr (7% del
PIB), que es un impuesto directo sobre los ingresos de los asalariados, las
personas particulares (auténomos) y las personas morales (empresas). El
estudio de la evolucién de este impuesto muestra que el desempeinio de la
recaudacion durante los primeros 15 afios fue escaso e inferior al punto de
referencia. Entre 1995 y 2000 mantuvo un crecimiento por debajo del p18, lo
que sitda el indice en un lugar inferior al inicial. La mejor aptitud no se logré
hasta 2007 (114.3%), ya que consiguid un crecimiento que se sostiene hasta
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GRAFICA 4. México: evolucion de la recandacion fiscal,
1990-2019 (en porcentaje del piB; indice base 100)
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FUENTE: elaboracién propia, a partir de las bases de datos ciatData, Recaudacién BID-CIAT, la sHCP
y el INEGI.

alcanzar un punto maximo en 2017 (177.6%), pero con una ligera caida en
2019 (173%). De hecho, el estudio de la ocDE (2020: 141) muestra que entre
2000 y 2019 “en México, la tasa personal neta media del impuesto sobre las
rentas salariales aument6 entre 5.3 y 9.4 puntos porcentuales para los ocho
tipos de hogares”.

Aunque el 1SR se trata como un Unico impuesto, es muy cuestionable este
planteamiento, porque los sujetos y la naturaleza de sus bases imponibles
son muy heterogéneos. Los ingresos salariales de los trabajadores y las ren-
tas de la actividad empresarial son claramente diferentes en su naturaleza y
en la forma de determinacién de la base imponible. De hecho, internamente
el 1sR estd integrado por dos categorias que manejan tipos impositivos dife-
rentes: por un lado, las personas fisicas (IRPF y laboral) y, por otro, las per-
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sonas morales (sociedades). En las primeras se aplica conforme a una tarifa
progresiva sobre distintos niveles de ingresos, es decir, a mayor ingreso,
mayor tarifa en el impuesto. Y en los segundos se grava a una tasa marginal
fija (con ciertas excepciones). Dada esta configuracidn, sélo la primera cate-
goria (1SR personal y laboral) presenta cardcter progresivo, lo que contribuye
a un cierto equilibrio y una relativa distribucion del ingreso. De hecho,
existe un debate sobre el caricter mds o menos progresivo de este impuesto.
El informe oficial de la sucP (20202) suma ambos componentes del 1SR y
llega a la conclusién de que éste presenta un perfil redistributivo; otros estu-
dios obtienen resultados diferentes (Hanni, Martner y Podestd, 2015; Lustig,
2017). En todo caso, la propia sacp (2020b: 20) refleja que “el décimo decil
de hogares destina 19.7% de su ingreso a pagar el 1sR”, lo que, en pardmetros
comparativos, evidencia una carga fiscal notablemente reducida. Para Unda
Gutiérrez (2015: 84) la falta de progresividad en el 1R viene de décadas atrds
y se debe a que se encuentra viciado de desproporcidn en la extraccion del
impuesto —lo que no ha resuelto la reforma fiscal —: que al pasar de los afios
se hizo mis dependiente de la recaudacién en la renta laboral y menos de los
ingresos al capital.

Un reciente estudio sobre la fiscalidad de la renta salarial en una muestra
amplia de paises que incluye a los de la 0cDE y otros (0cDE, 2020) evidencia
que México es uno de los paises con menor tasa media en 2019. En el caso de
trabajadores solteros sin hijos, la tasa media estd en 10.8%, muy lejos de los
niveles de 39.6% de Alemania o Bélgica, y sélo supera a Chile (7%). La tasa
marginal para un trabajador medio se situé en 19.5%, de nuevo muy lejos de
paises como Bélgica, donde alcanza 55% vy s6lo supera a Chile (10.2%). El
nivel de progresividad® del impuesto es reducido y, ademas, si bien en la
mayoria de los paises de la ocDE hubo una ligera mejoria en éste entre 2000
y 2019, México se encuentra entre el grupo de 13 paises que han visto redu-
cido dicho nivel sobre los ingresos salariales.

A partir de 2004 disponemos de estadisticas que desglosan los ingresos de
los impuestos de la renta y distinguen entre renta de las personas fisicas,
retenciones laborales y personas morales. Cuando se analiza la serie de la
evolucién de la recaudacién 2005-2019 expresada en base 100 a partir de 2005
(grafica 5), se puede comprobar un crecimiento mds o menos continuo del

3“El grado de progresividad del sistema del impuesto al ingreso personal puede valorarse al comparar
el peso de los trabajadores individuales que ganan 67% del salario promedio con el de sus contrapartes,
que ganan 167% del salario promedio” (0cDE, 2020).
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GRAFICA 5. México: evolucion de la recandacion fiscal,
2005-2019 (en porcentaje del PiB; indice 2005 =100)
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peso del 1RPF, el cual se estabiliza en 2019, y una evolucién con fluctuaciones
irregulares para el 1SR sociedades junto con un estancamiento en los dos
ultimos afios. Las variaciones de caida en la curva del 1R sociedades se rela-
cionan con contracciones en la actividad econémica, a excepcién de 2014,
cuando el 1SR sociedades tuvo una curva que cae por la eliminacién del
impuesto especial de tasa tnica (IETU) y que acumulé saldo en 1sr. El 1sR
laboral mantiene su curva creciente debido a que la reforma de 2014 implicé
aumentos progresivos del 1sr a las personas fisicas hasta un miximo de 35%;
en cambio, el 1SR sociedades se mantuvo en 30 por ciento.

Por su parte, el va es un impuesto indirecto que maneja distintos tipos
impositivos (general, reducido, cero y exento) y que durante su vigencia ha
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experimentado diversos cambios (sectorial, por motivos de procesos politi-
cos, de competitividad y por razones de ciclos de recesién). Estas transfor-
maciones han sido recurrentes en las tasas general y reducida en la franja
fronteriza, en al menos cinco ocasiones (1990, 1992, 1995, 2010 y 2014). En
1990 y 1991 se fijaron en 15 y 16%, respectivamente; de 1992 2 1994, en 10 y
16%; de 199522009, en 15y 10%, y de 2010 2 2013, en 16 y 11%, respectiva-
mente; a partir de la RH de 2014, el 1va se generalizé a 16% para todo el pais.

En términos de politica fiscal y econémica, la finalidad del 1va es puramente
recaudatoria; sin embargo, se encuentra lejos de cumplir dicho fin y se ve
modificado por razones extrafiscales. La evolucion del 1va en los primeros 15
afos ha sido muy pobre: de 1991 a 2004 se ha mantenido en niveles inferiores
al afio base (véase grifica 4). Los primeros despegues de la curva del indice

GRAFICA 6. Recandacion tributaria y beneficios fiscales
(porcentaje del ris), 2014-2018
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base 100 se inician con minimos de 102.1% en 2005, y a partir de la reforma se
logran mejores indicadores (117.1% en 2014); se alcanza un mejor nivel en
2016 (120.7%), que se recupera en 2018 y cae en 2019 (118.1%). Como pode-
mos constatar, la evolucién del 1va en tres décadas ha sido insignificante para
robustecer el ingreso publico.

Algunos estudios (OcDE, 2018b; CEPAL, 2019) apuntan a que la debilidad
de la recaudacién del 1va se debe a los beneficios fiscales ofrecidos en algu-
nos consumos (medicinas y sector agrario y de alimentos), con lo que poli-
ticamente se trata de restar los efectos regresivos que provoca el impuesto.
Sin embargo, estas medidas han sido cuestionadas, con el argumento de que
con ello se hace mds regresivo el impuesto, y se da lugar a la evasién y la
elusion fiscales, ademds del costo fiscal que provocan los tratos preferencia-
les. De hecho, la literatura existente lleva afios mostrando el caricter gene-
ralmente regresivo de los impuestos indirectos al consumo sobre el ingreso
disponible de los hogares, como muestra la ya cldsica revisién realizada por
Warren (2008), independientemente de las metodologias para medir la inci-
dencia. Esa es también la conclusién del estudio sobre el impacto redistribu-
tivo del 1va en México realizado por Huesca y Serrano (2005), o el de Mahon
Jr. (2012), que realiza una revisién de estudios sobre incidencia tributaria y
redistribucion en paises de América Latina al mostrar que el 1va y otros
impuestos al consumo tienden a ser ligeramente regresivos. El reciente
informe de la sacP (2020b) trata de mostrar que el 1vA tiene un impacto
progresivo en relacién con la capacidad de gasto (a medida que los deciles
mis altos de renta pagan mds IvA porque consumen mayor proporcién de
bienes a tasa normal); en cambio, los datos evidencian que “la incidencia del
IVA con respecto al ingreso presenta un nivel relativamente similar para
todos los deciles” (sacP, 2020a: 34), lo que, en términos técnicos, significa
que tiene un impacto regresivo en la distribucién de la renta.

El 1EPs es un impuesto indirecto que grava al valor de consumos especifi-
cos cuyo tipo impositivo es proporcional y de cuotas de tipo ad valorem. En
2019 se ubicé como el tercer grupo de impuestos de mayor contribucién en
la recaudacion total (1.85% del p1B y 12.2% de la recaudacién total). Sin
embargo, el aumento en la recaudacién se origind en el 1EPs-gasolina y diésel
(1.23%), mientras que el conglomerado de 1EPs-otros consumos especificos
cay6 a 0.63 por ciento.

Sucintamente, podemos decir que el 1EPS participa en distintos debates de la
literatura fiscal por incorporar impuestos de naturaleza extrafiscal, de consu-
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mos nocivos a la salud y como impuestos ambientales. Por ejemplo, la ocpE
incluye el 1EPS-gasolina y diésel entre los impuestos relacionados con el
medio ambiente (Arlinghaus y Van Dender, 2017); sin embargo, su nticleo no
tiene finalidad ni corte ambiental, como luego veremos. Tampoco tiene
objetivos ambientales la mayoria de los incluidos en el 1EPS-0tros consumos,
el cual engloba diferentes consumos especiales (tabacos, bebidas alcohdlicas,
cerveza, aguas, refrescos, juegos y sorteos, telecomunicaciones, bebidas
energizantes, bebidas saborizadas, alimentos con alta densidad calérica); tan
s6lo dos de los incluidos tienen un objetivo ambiental: el impuesto sobre
plaguicidas y el impuesto al carbono, introducidos en la reforma de 2014 y
que apenas tuvieron una recaudacién simbélica de 0.024% del P18 en 2019
(0.003 y 0.021%, respectivamente). La ineficacia recaudatoria y de objetivos
del impuesto del carbono deriva del reducidisimo costo imputado por tone-
lada de emisiones en la mayoria de los paises en que se introdujo, pero de
forma muy especial en México (OCDE, 2018b).

En definitiva, si sumamos los impuestos ambientales y los impuestos
“relacionados” con el medio ambiente —extraccidon de hidrocarburos, 1saN,
combustibles fésiles (CO,) y plaguicidas—, apenas suman 0.09% del p1s.
Como veremos a continuacion, no consideramos pertinente incorporar el
1EPS-gasolina y diésel, como hace la ocDE (en cuyo caso ese porcentaje alcan-
zarfa 1.32% del p1B en 2019, que, aunque modesto, seria considerablemente
superior). Desde la perspectiva de la progresividad, el disefio actual de los
impuestos ambientales en México, como el impuesto al carbono, presenta un
sesgo regresivo, aunque poco relevante por la modesta cuantia (Huesca y
Montes, 2016; Arlinghaus y Van Dender, 2017; Vera, 2019).

Con el fin de clarificar el caricter y el objetivo real del 1EPs-gasolina y diésel
que, como decimos, es considerado por los organismos oficiales un impues-
to ambiental, nos detendremos en el anilisis de su disefio. Este es un
impuesto muy singular en su naturaleza y formulacidn, de tal forma que pre-
senta un comportamiento muy atipico en su evolucién (incrementos que
sitdan al indice base 100 en 241.1% en 1999 y caidas en la curva hasta de
—278.6% en 2008) (véase grafica 4). En general, el ritmo de este impuesto es
muy oscilante, iniciaron las primeras caidas del indica base 100 en 2004
(95.6%) y 2005 (25.1%), y vemos que entre 2006 y 2014 (excepto en 2009)
mantuvo niveles negativos, lo que resulta inaudito en un impuesto. De 2006
a 2008, tuvo niveles de —62.8, —66.4 y —278.6%, respectivamente; de 2010 a
2014, de -66.5,-157.1,-203.1,-83.6 y —11.6%, respectivamente.
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Este desempefio fiscal se explica por la singularidad del impuesto en cues-
ti6n, que se utiliza para fijar el precio final de la gasolina, y es determinado
por la estructura y la relacién de precio-impuesto controlado por la sHcP en
el sector petrolifero. Este precio-impuesto estd disefiado con una férmula
compleja que lo hace depender de las disparidades entre los precios interna-
cionales del petréleo y los ajustes de precios internos. El precio al consumi-
dor de la gasolina incluye el 1EPS-gasolinas y diésel (agregado al precio
productor), y estd fijado a partir de criterios que apuntan a la moderacién de
fluctuaciones del precio internacional de referencia (politica de desliza-
miento) (Ramirez, 1997; Lorenzo, 2016; Herndndez Trillo y Ant6n, 2014;
sHCP, 2006). Cuando los precios internacionales del petréleo estin por
encima de los precios determinados para la venta en territorio nacional, se
tiene un IEPS negativo, que representa un subsidio a los consumidores absor-
bido por el fisco y acreditado a Pemex. Se tiene un comportamiento inverso
cuando el precio internacional estd por debajo del precio controlado (para
venta al publico): el impuesto 1EPs de gasolinas y diésel se comporta positivo
(s6lo en ese caso existira recaudacién). Como lo expresa la ocpEe (2013):

El 1eps utiliza una tasa flotante que varia de acuerdo con una férmula, que a su
vez se basa en los precios de referencia internacionales de la gasolina y el diésel.
Cuando este precio internacional es alto, la tasa del 1EPs se hace negativa y los
precios nacionales caen debajo del costo oportunidad de la gasolina y el diésel.
Por el contrario, un precio internacional bajo desencadena un incremento en la
tasa del 1EPs, lo que incrementa los ingresos fiscales.

Este comportamiento de precios-impuesto tuvo lugar a partir de la
reforma de los ochenta, cuando el 1EPs sustituy6 al impuesto sobre ventas de
gasolina de 1974, y la principal diferencia entre la disposicién vigente res-
pecto de la anterior es que el precio productor de gasolina y diésel de la
empresa Pemex se determina mediante precios de mercado internacionales,
es decir, el cdlculo de la estructura de precios de estos combustibles se ela-
bora a partir de su precio internacional de referencia (Ramirez, 1997;
Herndndez Trillo y Antén, 2014).

El contexto es que México es un pais que importa gasolina y Pemex (como
empresa monopolica) abarca toda la cadena de produccidn, comercializa-
cién y distribucién del petréleo y sus derivados (Lorenzo, 2016). La sHCP se
encarga de determinar el precio productor (Pp) y el precio de venta al ptublico
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(pvp), antes de llegar a la estacién de servicio. Al definirse dos tipos de pre-
cios determinados, éstos se calculan de acuerdo con distintos factores: a) el
PP se determina con el precio de referencia internacional del petréleo (ps)
mis el ajuste de calidad (ac), el costo de manejo del combustible (cm) y el
costo de logistica (transporte a las terminales de almacenamiento y distribu-
cién) (cr). Es decir: PP=PS+AC+CT+CM. A este precio también se le
conoce como precio de oportunidad, precio alterno o precio Pemex, y en
condiciones de competencia perfecta es el que deberia cobrar Pemex-
Refinacién. b) El pvp es un precio administrado que no proviene de la ley de
la oferta y la demanda —pero relativamente constante al Indice Nacional
de Precios al Consumidor (INPC)—, y se obtiene al agregar al pp el costo de
transporte a la estacién de servicios (F), el margen comercial (C) y los
impuestos 1EPS e 1vA (Ley de 1EPS, fraccién I, art. 2A y el 1va). Es decir,
PVP=PP+IEPS+F+C+IVA.

Una vez determinados los precios (PP y PvP), el monto del 1EPs se obtiene
al restar el pvp, el 1va, el costo de transporte y flete, la comisién a distribui-
dores y el pp: I[EPS=PVP-IVA-C—-F-PP.

La tasa del 1EPs se calcularia de acuerdo con la siguiente f6rmula, con base
en Hernandez Trillo y Antén (2014):*

Tasa IEPS = (a,PVP — C — F— PP)/PP (1)

donde ,=0.9091 cuando el va es 11% y ,=0.8696 cuando el 1va es 16%;°
PVP es el precio publico de la gasolina; F, el costo de flete y transporte; C, la
comisiéon a los distribuidores, y PP, el precio final del productor
(PP=PS+AC+CT+CM, donde, a su vez, PP es el precio productor final,

PS es el precio referencia spot [promedio de precio de gasolinas de la costa
del golfo de los Estados Unidos], AC es el ajuste por calidad, CT es el costo
de transporte y CM, el de manejo).

*Esta férmula de cdlculo de la tasa del 1eps es idéntica a la recogida por Ramirez (1997): Tasa
ITEPS=(P.Pub x factor de ley)—P.Alterno—[(comision+flete) x factor de ley]x100/P.Alterno. Donde:
P.Alterno=precio de referencia+ajuste de calidad + costo de manejo + transporte a la agencia.

>De acuerdo con el inciso ¢) del articulo 2A, “se multiplicara por el factor de 0.9091 para las gasoli-
nas [...] el precio de venta al ptiblico del combustible [...] vigente en la zona geogréfica correspondiente
en el periodo citado, en el caso en que la enajenacion se realice con una tasa del impuesto al valor
agregado de 11% (es decir, zona fronteriza, a7). Se multiplicara por el factor de 0.8696 para las gasolinas
en el caso en que [...] el precio de venta al publico del combustible [...] vigente en la zona geogrifica
correspondiente en el periodo citado, cuando la enajenacidn se realice con una tasa del impuesto al valor
agregado de 16% (es decir, fuera de zona fronteriza, a7)”.
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El 1eps funciona, entonces, no como un impuesto, sino como un seu-
doimpuesto que ajusta o compensa las brechas entre el precio internacional
y el precio de venta en el mercado interior. Esto significa que si el precio
de referencia (ps) se eleva y con ello el pp, y a la vez el PvP no sube para
compensar el aumento del pp, entonces el 1EPS calculado con base en esa
ecuacion resulta negativo. Esto transforma de facto el 1EPS en un impuesto
cuando el PP<PVPy en una subvencién cuando el PP>PVP. Para que ello
no suceda, entonces el PvP se tendria que elevar en la misma proporcién que
el pp, con el costo de comisién de los distribuidores constante (Herndndez
Trillo y Antén, 2014: 16).

Esta explicacion es necesaria para entender el hecho insélito de que un
impuesto genere recaudacién negativa a lo largo de toda una década.
Efectivamente, asi ocurrié con el 1EPs cuando los precios internacionales
fueron altos, lo que provocd una condicién de ajuste del precio en estos
productos (gasolina y diésel), y dio lugar a un subsidio (implicito) a los
consumidores y una pérdida de la recaudacién tributaria. No obstante, el
gobierno federal determiné que cuando el valor de esta tasa flotante resultara
negativo (IEPS negativo), Pemex y sus organismos subsidiarios “podrin dis-
minuir el monto que resulte de dicha tasa negativa, del 1EPs a su cargo o del
IVA, si el primero no fuera suficiente. En caso de que el primero y el segundo
no fueran suficientes, se podrd acreditar contra el Derecho Ordinario sobre
Hidrocarburos” (Ley de Ingresos de la Federacién [L1F], 2005).

Desde luego, estas consideraciones politicas, ademds de las concesiones
de subsidios para ciertas actividades econémicas (especialmente en sector
primario, transporte, construccion, etc.) en el consumo de estos productos,
generan efectos contrapuestos para el medio ambiente. Mientras que en
otros paises como los europeos los impuestos al consumo de combustibles
ya consideraban un cardcter ambiental, al subir los precios para desincenti-
var su consumo y asi motivar otras alternativas, en México los precios en ese
periodo favorecian el consumo, ademds de beneficiar al sector petrolifero
generador de altas emisiones de gases de efecto invernadero (Ger) y de otros
efectos asociados con éstos (CEPAL, 2019).

Por lo tanto, para que pueda ser considerado medioambiental, serfa nece-
saria una reforma importante de este impuesto. Esta deberfa tomar en cuenta
una equiparacion del pve y PP, de forma que varien al unisono y asi se evite
que esta figura subsidie el consumo de gasolinas y diésel, sean cuales sean las
circunstancias. Ademds, deberia incorporar en la determinacién de su tasa



Lopez v VENcE, Estructura y evolucion de ingresos tributarios 401

un factor destinado a corregir el impacto ambiental de la contaminacién
provocada por el consumo de hidrocarburos.

Por tltimo, hemos de poner de relieve la evolucién de la recaudacion de
los impuestos estatales. Si bien apenas logra 0.42% del P18 en 2019, muestra
una curva de crecimiento pronunciada a lo largo de la serie (se multiplica su
importancia en 4.7 veces en 1990-2018), aunque se mueve en niveles absolu-
tos muy reducidos. De hecho, no existen mayores impuestos administrados
por las entidades federativas y contindan centrados el impuesto sobre remu-
neracién al trabajo personal (1SRTP), el impuesto sobre la adquisicién de
bienes muebles y el impuesto al hospedaje. El crecimiento de la recaudacion
se explica por el ISRTP, puesto que es una obligacién mensual por la suma de
la némina pagada, y por el impuesto al hospedaje, debido a la propension al
alza del turismo en los tltimos afios.

En general, la evolucién de la recaudacion de todos estos impuestos, asi
como los IEPS a otros consumos, muestra una tendencia ascendente sobre
todo a partir de la reforma de 2014. En el caso de los 1EPS a otros consumos,
dicho incremento repentino de recaudacién en ese mismo afio se debe, sobre
todo, a la incorporacién de nuevos gravimenes (entre ellos, los ambientales)
y al aumento de tarifas y cuotas en alimento de alto contenido calérico y en
bebidas azucaradas en respuesta a los altos indices de obesidad en la pobla-
c16n mexicana.

3. Los beneficios fiscales: dispersion de objetivos y de efectividades

Ciertamente, a la hora de analizar las caracteristicas y la dindmica del sistema
fiscal de nuestro pais, es necesario tomar en consideracién el otro lado del
balance: el gasto tributario y el gasto publico. Estas figuras fiscales también
son clave para pilotar cambios en favor del bienestar social, la redistribucién
de la renta o el medio ambiente. Nosotros aqui prestaremos atencidn sobre
todo al gasto tributario, el cual afecta directamente el lado de los ingresos
publicos, entre otras razones porque fue en ellos que se puso el acento al
formular la reforma de 2014, y resulta de particular interés examinar su
impacto real. Por ello, a continuacién, examinaremos otra familia de instru-
mentos que afecta directamente a la recaudacién tributaria —minorandola—
y a la orientacién de ésta: los beneficios fiscales. Este tipo de instrumentos
tiene un objetivo incentivador, pero no opera desde el gasto publico sino
desde los ingresos, como un gasto fiscal o gasto tributario, ya que éste
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implica renuncias a la recaudacién de ingresos para la hacienda publica (que
también se conoce como costo fiscal).

El gasto tributario incluye un abanico de instrumentos dindmicos (de
caricter legal) que reducen la carga fiscal directa o indirecta de determinados
agentes econémicos en relacién con un sistema tributario de referencia, con
el fin de alcanzar objetivos de la politica publica (Ashiabor, 2020), por ejem-
plo, favorecer con tasas reducidas a ciertos consumos y modalidades de
produccién positivas para el medio ambiente o recomendables para lograr
mayor equidad social. Los gastos tributarios pueden tomar diferentes for-
mas, desde exoneraciones temporales de impuestos (tax holidays), exclusio-
nes, exenciones, tasas reducidas, deducciones, créditos fiscales, diferimientos
impositivos, sistemas de depreciacion acelerada, hasta zonas especiales con
tratamiento tributario privilegiado (que pueden abarcar los derechos de
importacidn, el impuesto sobre la renta, el impuesto al valor agregado u
otros tributos).

Este tipo de figuras de gasto tributario es a veces, impropiamente, mez-
clado o confundido con ciertas formas de incentivos que se vehiculizan a
través del gasto publico. En cambio, cuando se hace referencia a subsidios,
subvenciones y ayudas publicas, es necesario diferenciarlos con base en que
éstos se relacionan con instrumentos implicitos del gasto pablico. Un ejem-
plo se observa cuando el gobierno absorbe parte (o el total) del costo al
otorgar subsidios a la inversién de energias limpias. En general, se cree que
estos instrumentos son utiles porque apoyan a reducir el impacto del costo
que genera implementar nuevas inversiones, bienes o servicios que apunten
en direccién de un uso responsable de los recursos naturales y del medio
ambiente. Lorenzo (2016), por ejemplo, opina que los subsidios (y las sub-
venciones) también sirven para estimular que las empresas realicen directa-
mente, o apoyen financieramente, actividades de investigacion y desarrollo
(I+D) en areas del conocimiento relativas al medio ambiente.

Efectivamente, una de las caracteristicas del sistema fiscal mexicano es la
abundancia de medidas que ofrecen beneficios fiscales (exenciones, reduc-
ciones, bonificaciones) a diferentes sujetos fiscales para finalidades muy
diversas, y que tienen un efecto conjunto importante sobre la capacidad
recaudatoria del pais.

Los informes de organismos internacionales como la ocpk (2019a), ocDE
et al. (2020) o la ceraL (2016) han recomendado desde hace afios una revi-
sién de esa “selva” de exenciones y reducciones con dudosa eficacia en la
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consecucion de los objetivos supuestamente perseguidos. Lo curioso es que
esta realidad actual continta reproduciendo ese mismo problema estructu-
ral, a pesar de que atajarlo era el objetivo declarado de la reforma acometida
por el presidente Pefia Nieto en 2014. De hecho, la ocDE (2019a: 47) estima
que el conjunto de los beneficios fiscales supone una minoracién de la
recaudacidn tributaria potencial equivalente a 3.8% del p1B. Por su parte, y
de forma coincidente, la cEPAL y Oxfam (2019: 21) sefialan que la magnitud
y la composicién de beneficios e incentivos fiscales representan 23.8% de la
recaudacidn efectiva en México. Las estimaciones realizadas por nosotros
para 2018° sittian el volumen de los beneficios en 20.7% de la recaudacién
total y 3.24% del p1B (véase cuadro 4). Las causas son diversas. Por ejemplo,
la ocDE (2019a: 45) pone en relieve la contradiccién entre que México sea
uno de los paises con mayor tasa (30%) en el impuesto sobre la renta empre-
sarial, respecto de los estindares internacionales y los paises OCDE (con una
media de 24%), y que los tipos impositivos efectivos sean de los mds bajos
debido a los incentivos de depreciacion acelerada en inversiones de activo
fijo. Las exenciones y las reducciones de impuestos para regimenes especia-
les o especificos como los agropecuarios o los pequefios negocios en el régi-
men de incorporacidn fiscal (RIF), transportistas y el sector de la construccién
representan una pérdida de ingresos nada despreciable. También, los ingre-
sos provenientes del 1va son los mds bajos en comparacion con los paises de
la ocDE y algunos paises de ALC, debido a una base reducida del 1va deri-
vada de que tan sélo 40% del consumo doméstico cotiza a la tasa de 16%;
asi, el resto estd sometido a tasas reducidas y exenciones desgravatorias en
beneficio de ciertos consumos y actividades. Toda esta serie de beneficios
reduce la capacidad del sistema fiscal para lograr una recaudacién mds efi-
ciente, y da espacio a la evasion y los abusos en la determinacién de pagos
que acaban en una baja deficiencia de recursos para la operacién del pais.

Aunque una raz6n aducida para mantener ese abanico amplio de incenti-
vos es su finalidad social, lo cierto es que este argumento es discutible en una
gran parte de los casos. Desde la perspectiva de la redistribucion de la renta,
el impacto de los beneficios fiscales aplicados es diverso habida cuenta de la
gran variedad existente, pero tanto el anilisis de sus objetivos como los estu-
dios disponibles sugieren que gran parte de ellos es regresiva, porque se
asocian con el nivel de consumo absoluto o con los contribuyentes que

¢ Tomamos el afio 2018, ya que cuando se redacté este articulo adn no estaban disponibles los datos
sobre beneficios fiscales correspondientes a 2019.
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CUADRO 4. Evolucién del peso relativo de incentivos y beneficios,
por tipo de impuestos. México, 2014-2018

En porcentaje de recandacion En porcentaje de ingresos En porcentaje
por impuesto tributarios totales del 13

Impuestos

2014 2015 2016 2017 2018 2014 2015 2016 2017 2018 2014 2015 2016 2017 2018
ISR
empresarial 24.5 159 164 181 179 50 33 35 4.1 3.9 0.7 05 0.6 0.6 0.6
IRPF 27.8 279 283 283 265 63 59 59 6.3 5.8 08 0.9 1.0 1.0 0.9
IVA 40.6 335 36.1 403 380 119 82 88 9.6 9.5 1.6 1.3 14 1.5 1.5
1EPS 374 84 185 356 156 1.8 1 24 3.8 1.5 02 02 0.4 0.6 0.2
ISAN 0.01 0.1 04 04 3E-05 3E-04 1.37E-03 1.36E-03 5E-06 4E-05 2E-04 2.12E-04
Total 25.04 1855 2059 237 2069 326 2.87 333 370 324

FueNTE: elaboracién propia, a partir de las bases de datos ciarData, Recaudacién Bip-ciar, la sHcp
y ciatData Gasto tributario.

cotizan en los impuestos correspondientes. El estudio de Rosas-Flores et al.
(2017) muestra, por ejemplo, que los subsidios a la electricidad son progre-
sivos, mientras que a la gasolina son regresivos. También el reciente informe
de la ocDE (2019a) coincide en sefialar que

los generosos beneficios y las exenciones fiscales reducen sustancialmente la base
del 1RPF y son regresivos. Incluyen gastos médicos (0.04% del p1B); contribucio-
nes complementarias para ciertas cuentas de retiro, pagos de primas de seguros de
planes de pensiones y para la adquisicién de acciones en sociedades por debajo
de 152000 pesos anuales (0.06% del p1B); gastos de educacién (0.013% del P1B), y
gastos de intereses reales de préstamos hipotecarios.

Todos ellos estdn claramente dirigidos a la élite econdmica del pais. Por la
razon anterior, la ocDE (2018a y 2019a) recomienda a México considerar la
disminucién de los esquemas de exencién y limitar el nimero de tasas redu-
cidas, asi como también restringir los beneficios y los incentivos de politicas
sectoriales y de tamafio que tienden a obstaculizar la reasignacidn eficiente
de recursos y el crecimiento de las empresas. A su vez, sugiere que es nece-
saria la recaudacion para dirigir inversiones y subsidios hacia las actividades
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y los sectores vulnerables. Por su parte, la ceraL y Oxfam (2019) sugieren
que es conveniente una limitacién o eliminacién gradual de aquellos benefi-
cios fiscales que no sean costo-efectivos. Esos cambios graduales podrian ser
importantes para mejorar la recaudacién y destinarla a impulsar los objeti-
vos del desarrollo sostenible. Obviamente, la valoracidn sobre la pertinencia
o no de algunos de esos beneficios es discutible. Por ejemplo, las exenciones
de 1va de una parte de los productos alimenticios pueden estar justificadas
como una medida social en un pais con niveles tan elevados de pobreza, y
esta partida por si sola representd 6.4% de la recaudacién total y 1% del pis
en 2018. Lo mismo podria decirse de algunos otros beneficios, aunque no es
nuestro objetivo analizarlos aqui.

Como podemos observar en el cuadro 4, la mayor proporcién de estos
beneficios se concentra principalmente en el va (9.51% de la recaudacién
total y 1.49% del P18 en 2018), el segundo lugar lo ocupa el 1RPF (5.8% de la
recaudacién total y 0.90% del P18 en 2018) y, en tercer lugar, estd el grupo de
1SR empresarial (3.93 y 0.62% de recaudacién y P18 en 2018, respectiva-
mente). En lo relativo al 1va, los beneficios tasa 0% se concentran particu-
larmente en alimentos (vegetales y carnes), y también se incluyen los
insumos, los servicios y el equipo especializado para la explotacién agricola
y ganadera. Toda esta composicién de alimentos representd en conjunto un
equivalente de 1% del P18 en 2018 (y a lo largo de la serie tiene un 6.41% en
promedio de la recaudacién total y 0.97% en promedio del riB). El otro
componente importante se constituye por las exenciones del 1va en servicios
de educacién’ y construcciones de vivienda (0.16 y 0.07% del 18, respecti-
vamente). Sobre el costo asociado en beneficios e incentivos de IRPF, la mayor
concentracién de exenciones se vincula con beneficios a la integracién del
salario (previsidn social, cajas de ahorro, gratificaciones y otros relacionados
con el salario), que en suma equivalen a 0.27% del P18 en 2018 y las jubilacio-
nes, y representan 0.17% del P18 en 2018. En cuanto al 1SR empresarial, la
mayor masa porcentual se concentra en el subsidio por empleo (0.21% del
piB de 2018). Sin embargo, este beneficio es proporcionado al grupo de tra-
bajadores que cotizan a nivel minimo de salario, por lo que el efecto del
beneficio para las empresas se vincula con un apoyo que el Estado absorbe en

7La cePAL (2019) analiza las incidencias del 1va para los gastos de educacién y salud en México
para 2018, y revela que estos beneficios estdn altamente concentrados en los deciles més altos de la
distribucién del ingreso (29% en servicios de educacién y 34% en los servicios de salud); en cambio, los
deciles menores sélo aprovechan 4% de exenciones en servicios de educacién y 7% en servicios de salud.
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beneficio de los trabajadores de una empresa. Otros beneficios importantes
de este impuesto son de tipo sectorial (exenciones al 1SR para el sector agro-
pecuario) y alainversién (deduccion de automéviles y depreciacion acelerada
en inversiones de activos fijos). Las exenciones para el sector agropecuario
representaron 0.05% y las inversiones, 0.06% del p1B en 2018, respectiva-
mente. La depreciacién acelerada represent6 0.16% del p1 en 2014.

A pesar de que cada impuesto presenta elementos diversos y muy hetero-
géneos, puede observarse el protagonismo de algunos sectores concretos.
Gran parte del grupo de los incentivos y los beneficios, a lo largo de la serie
y en toda la gama de impuestos, estd vinculada especialmente hacia el sector
agropecuario. Sin embargo, hay que advertir que esta particularidad suele
justificarse por temas relacionados con la politica social-alimentaria, y ahi
estd incluido también todo el sector exportador. Los beneficios relacionados
con el salario representan una parte importante dentro del costo asociado en
el IrRPr. Por tltimo, respecto de medidas relacionadas con el medio ambiente
y las actividades que benefician la sostenibilidad ambiental y el cuidado de los
recursos naturales, la relacién de medidas asociadas con estos aspectos es
muy escasa.

Al comparar el peso de incentivos y beneficios sobre la recaudacién de cada
impuesto y la proporcién de éstos con los ingresos tributarios totales (véase
grafica 7), se observa el elevadisimo nivel, sobre todo en 1va e IRPE, y niveles
algo menores en 1SR empresarial e 1EPs. Se evidencia que la politica de benefi-
cios fiscales ha sido dispar en el conjunto de los impuestos; por un lado, refleja
la conexién de la fiscalidad con las politicas puablicas vinculadas con temas
clave, como la politica alimentaria —que se acompaiia con reducciones en el
vAa— v la politica de inversidn extrajera —que suele acompafiarse con incen-
tivos al costo de inversion a través del 1sR—, y, por otro, con otras politicas
relacionadas con el bienestar social, como los subsidios a los salarios y las
exenciones del 1va en medicamentos y otros.

Las cifras indican que a nivel agregado el porcentaje de renuncias fiscales
ha caido como peso de la recaudacién de ingresos totales (de 25.04% en 2014
a 20.69% en 2018). Sin embargo, la principal caida se concentré en 2015,
justo a continuacién del afo en que los beneficios habian alcanzado su
méximo. Efectivamente, en 2014, cuando se aprob la reforma hacendaria,
las cifras observadas en el 1SR empresarial (5%) y el 1va (11.9%) alcanzaron
los niveles superiores de la serie. De hecho, hay que destacar que en 2016 y
2017 también hubo incrementos significativos: de 2.8% a 3.7% del p18 (véase
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GRAFICA 7. Beneficios fiscales por impuesto en relacion con la recandacion
por impuesto (eje izquierdo) y los ingresos tributarios totales
(eje derecho), 2014-2018 (en porcentajes)
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FueNTE: elaboracién propia, a partir de las bases de datos ciatData, Recaudacién BIp-cIaT, la sHCP
y ciatData Gasto tributario.

grafica 6). Las cifras de la grifica 8 evidencian que la evolucién del peso de los
incentivos y los beneficios sobre el P18 se ubica muy cerca de la evolucién del
peso de la recaudacién de cada impuesto (salvo en el caso del 1SR empresarial).
Por otro lado, al comparar la curva del peso en la recaudacién de estos
impuestos (eje izquierdo de la grafica), la caida en 1va ha sido menos pronun-
ciada que en 1SR empresarial (en 1vA pasé de 40.6% en 2014 a 30.8% en 2018,
y en ISR empresarial, de 24.5% en 2014 a 17.9% en 2018). En cuanto al 1EPs,
el zigzag de la curva es una singularidad de este impuesto (explicada anterior-
mente), y también lo es en lo referente a los incentivos y los beneficios otor-
gados mediante éste en relacién con estimulos alos combustibles automotrices
y el consumo de diésel en los sectores del autotransporte y agropecuario.

A pesar de que estos incentivos pueden justificarse por distintos objetivos
de la politica econdmica, lo cierto es que representan una magnitud muy
importante de los posibles ingresos no atribuidos al sector publico y, mien-
tras mayores sean, mas debilitan la transparencia del sistema fiscal, sobre



408 EL TRIMESTRE ECONOMICO 350

GRAFICA 8. Impuestos y beneficios fiscales
(en porcentajes del piB; indice base 100). México, 2014-2018
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FuENTE: elaboracion propia, a partir de las bases de datos ciarData, Recaudacién Bip-ciar, la sacp
y ciarData Gasto tributario.

todo cuando se maximizan los tratamientos preferenciales en sectores espe-
cificos. En el caso de las empresas, los beneficios sobre inversiones, que
reducen la potencialidad de ingresos mediante el 1SR, abren espacio a la pla-
neacion fiscal agresiva.

Aunque algunos de los beneficios del gasto fiscal pueden tener efectos
redistributivos de cardcter progresivo, muchos otros son netamente regresi-
vos (Rosas-Flores et al., 2017). Como resultado, el balance conjunto de
caracteristicas del sistema tributario mexicano, incluyendo el gasto fiscal,
evidencia —entre otras debilidades— una reducidisima capacidad redistribu-
tiva. De hecho, el estudio realizado por Causa, Browne y Vindics (2019)
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sobre la redistribucidn de la renta con base en impuestos y transferencias en
el conjunto de los paises de la ocDE muestra con claridad dos cosas: hay una
tendencia general a la reduccidn del efecto redistributivo de los impuestos y
las transferencias en la mayoria de los paises, y México es de los paises con
un nivel de desigualdad mis elevado y un menor efecto redistribuidor.

[1. REsuLTaDOoS

El anélisis de la estructura y la dindmica del sistema fiscal mexicano, desde la
perspectiva de los ingresos, permite destacar los siguientes resultados:

En primer lugar, es un sistema recaudatorio que lleva tres décadas de cre-
cimiento pasivo, y aunque a partir de la RH de 2014 logré incrementar el
nivel de ingresos, el grado de recaudacién tributaria ha pasado de 12.5% del
P1B en 1990 a 15.6% en 2019. En cambio, las economias de la regiéon de ALC
pasaron de 15.5 2 23.1% del P18 entre 1990 y 2018.

En segundo lugar, es un sistema recaudatorio que en términos relativos se
apoya fuertemente en los impuestos al consumo (6% del P18 en 2019) y en
los impuestos a los ingresos laborales (3.02% del p1B de 2019).

En tercer lugar, el potencial de renuncias a la recaudacién de ingresos
tributarios mediante los mecanismos de incentivos y beneficios fiscales
representd 20.7% de la recaudacion total y 3.24% del p18 en 2018.

Por tltimo, es importante poner en relieve la fuerte dependencia de los
ingresos publicos no tributarios obtenidos a través del sector de hidrocar-
buros (4% del p1B en 2019).

[\V. CONSIDERACIONES FINALES

Algunos de los puntos tocados en el presente articulo (factores distributivos,
evasion, centralismo fiscal, progresividad y regresividad del sistema imposi-
tivo) requieren andlisis especificos de cardcter monografico, pero la evidencia
manejada en este estudio y la revisién de la literatura disponible permiten hacer
una primera valoracién de conjunto del sistema tributario y su evolucién.

El anélisis de la estructura y la dinimica del sistema fiscal mexicano, desde
la perspectiva de los ingresos, permite extraer las siguientes conclusiones
generales:
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1) Se trata de un sistema tributario caracterizado por una extraordina-
riamente reducida presion fiscal, que sittia a México como el pais con
menor recaudacién en relacién con el P18 de todos los paises de la ocDE
y entre los cuatro mds bajos de toda América Latina.

2) Esa reducida capacidad recaudatoria deriva tanto del disefio bésico del
sistema fiscal como del elevado nimero de exenciones y beneficios
existentes en todos los impuestos importantes. Ciertamente, la litera-
tura ha destacado también otros factores como la evasidn, el fraude y la
ineficiencia recaudatoria del sistema mexicano.

3) Esareducida dimension del sistema fiscal limita la capacidad del Estado
para llevar a cabo estrategias de redistribucién de la renta, tanto por
el lado de los ingresos como por el del gasto, o con el fin de financiar el
gasto publico en actividades de interés estratégico y de bienestar social.

4) La propia escasa presion fiscal y la reducida carga fiscal que soporta la
mayoria de los agentes econémicos también limitan la capacidad para
promover objetivos extrafiscales debido a la escasa incidencia en la
modificacién de los incentivos de los agentes econémicos, con lo cual
hay una reducida capacidad para orientar de forma importante los
comportamientos de los agentes econdémicos en la direccién deseada
por las politicas publicas (por ejemplo, promocién de cierto tipo de
actividades, comportamientos ambientales, etcétera).

5) El tipo de tributos que recauda la prictica totalidad de los ingresos
publicos lo conforman los impuestos convencionales sobre la renta de
las personas, del trabajo, las empresas, el 1vA y, en menor medida, el
1EPS. Esa estructura tributaria con gran peso de los impuestos indirec-
tos y un sesgo regresivo en la mayor parte de los incentivos y beneficios
fiscales hace que el sistema sea regresivo, como apunta la mayor parte
de la literatura.

6) Algo més de las dos terceras partes de los ingresos tributarios procede de
los impuestos convencionales sobre la renta de las personas, del trabajo,
las empresas y el 1va, y todos ellos gravan fundamentalmente el factor
trabajo de una forma directa o indirecta (por el valor de su remuneracién,
el valor de sus servicios prestados o el valor afiadido que se genera dentro
de las actividades productivas). Esta caracteristica es comun en el sistema
fiscal de todos los paises de la OCDE, pero no por ello deja de ser destaca-
ble por su relevancia para los objetivos de la sostenibilidad ambiental, ya
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que introduce un sesgo contra el uso del factor trabajo (factor sustentable
y circular), y en favor del uso de capital y de recursos naturales no gra-
vados (Stahel, 2013; ck, 2018; The Ex’tax Project, 2016; Pegels, 2016).

7) Los impuestos de caricter ambiental o relacionados con el medio
ambiente, como alguno de los incluidos en el 1EPS (impuesto al car-
bono), han demostrado limitada ambicién real y apenas recaudan
montos tan escasos que pueden ser calificados de simbdlicos.

8) El analisis de las caracteristicas del 1EPS-gasolina y diésel y de su
comportamiento recaudatorio a lo largo del periodo, incluyendo una
década de resultados negativos, nos lleva a cuestionar su consideracién
como impuesto ambiental o relacionado con el medio ambiente, como
han hecho la ocDE, la cepaL o el Banco Mundial. En la medida en que
este impuesto sea excluido del grupo de impuestos ambientales, el
“carbon pricing gap” de México serd muy superior al estimado por la
OCDE.

9) La reforma fiscal de 2014 se present como una iniciativa que respon-
dia a los objetivos de ampliar la base de recaudacion, reducir la depen-
dencia respecto de la renta petrolera, disminuir el maremagnum de
incentivos y beneficios fiscales e introducir objetivos ambientales,
aunque en realidad los cambios mis importantes respondian a otros
objetivos de liberalizacién de la economia y privatizacién del sector
petrolero y del sector energético en general. En materia fiscal, actué
sobre todo en subsidios y beneficios fiscales, asi como en impuestos.
Con la reforma, primero se redujeron los subsidios a los combustibles
para el transporte; posteriormente, se aumentaron los tipos impositi-
vos sobre estos combustibles, y, de forma muy significativa, se intro-
dujo un impuesto sobre el carbono, aplicado exclusivamente a los
combustibles f6siles y a tasas tan reducidas que apenas tuvo impacto en
la recaudacién o en el comportamiento de las empresas afectadas. Con
todo, los cambios han sido de escaso calado y el sistema fiscal mexicano
sigue presentando un perfil regresivo y poco sensible a los problemas
ambientales y a la sostenibilidad.

10) La estructura tributaria no es favorable al medio ambiente ni a la eco-
nomia circular. En general, el sistema fiscal que se ha ido desarrollando
e implantando en México, de forma andloga, mutatis mutandis, a los
demds paises, tiende a reforzar la 16gica propia del sistema capitalista
de mercado y de la economia lineal, muy intensiva en recursos y en
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capital, en energia, en deshechos y en impacto ambiental. El caso de
México es paradigmiético de cémo el sistema fiscal refuerza y favorece
el consumo o despilfarro de recursos naturales: @) la extraccién y la
explotacion de recursos naturales no estdn en general sometidas a nin-
gun tipo de imposicidn (con excepcién de los hidrocarburos): el agua
superficial, los acuiferos, la tierra, el subsuelo, los recursos forestales,
etc., no estin sometidos a gravamen; b) por el contrario, existe un gran
nimero de beneficios fiscales (en forma de exenciones, reducciones y
bonificaciones) que favorece la explotacion sin limite de este tipo de
recursos; ¢) existen también generosas politicas de subsidios, subven-
ciones y apoyo financiero para este tipo de actividades extractoras de
recursos naturales.

Estos 10 puntos son algunos de los problemas que deberia afrontar una
reforma en profundidad del sistema fiscal mexicano para convertirse en
palanca de un modelo de desarrollo inclusivo, redistribuidor y sustentable
del pas.

Como temas abiertos de cara al futuro, consideramos que algunos de los
puntos tocados en el presente documento (factores distributivos, evasion,
centralismo fiscal, progresividad y regresividad del sistema impositivo)
requieren analisis especificos monogrificos y, en particular, se considera
necesario un estudio especifico del disefio, la implementacién y los resulta-
dos de los impuestos ambientales introducidos en la reforma de 2014: el
impuesto al carbono y el impuesto sobre plaguicidas. Igualmente, de cara al
futuro se considera muy importante analizar las posibilidades de una nueva
reforma fiscal sustentable orientada a impulsar la economia circular y la
sostenibilidad.
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