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Apuntes Didacticos es una coleccion publicada por la Auditoria Superior de la Federacion con los objetivos

de fortalecer la capacitacion de su personal y compartir el conocimiento en materia de fiscalizacion superior
con la sociedad.

Los materiales firmados se consideran responsabilidad exclusiva de su autor y no necesariamente coinciden
con los puntos de vista de la Auditoria Superior de la Federacion.

Queda estrictamente prohibida la reproduccion de los contenidos e imagenes de la publicacion sin previa
autorizacion de la Auditoria Superior de la Federacion.
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Glosario de Acronimos

CIEP Centro de Investigacion Econdémica y Presupuestaria, A.C.

ENIGH-MCS Modulo de Condiciones Socioecondmicas (MCS) de la Encuesta Nacional de Ingre-
sos y Gastos de los Hogares

FMP Fondo Mexicano del Petroleo

IDE Impuesto a los Depdsitos en Efectivo

IEPS Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios

IETU Impuesto Empresarial a Tasa Unica

ILIF Iniciativas de Ley de Ingresos de la Federacion

ISR Impuesto Sobre la Renta

IVA Impuesto al Valor Agregado

LFPRH Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
LIF Ley de Ingresos de la Federacion

OCDE Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
PEF Presupuesto de Egresos de la Federacion

Pemex Petroleos Mexicanos

PIB Producto Interno Bruto

PPEF Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
SHCP Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

SHRFSP Saldo Historico de Requerimientos Financieros del Sector Publico



Prefacio

El presente apunte didactico corresponde a la conferencia El reto fiscal y la Reforma Hacendaria, dentro
del ciclo de conferencias Finanzas Publicas y Reformas Estructurales, impartidas por el Centro de Investi-
gacion Economica y Presupuestaria, A.C. (CIEP), en la Auditoria Superior de la Federacion como parte de
su Programa Institucional de Capacitacion 2016'.

Con este material, la Auditoria Superior de la Federaciéon y el CIEP buscan contribuir a que la informacion se
mantenga en linea, asequible a cualquier individuo, que sea entendible, técnica y relevante en materia de
economia y finanzas publicas, propiciando con ello, una ciudadania mas informada.

El objetivo del presente documento es guiar al lector en el entendimiento general de las finanzas publicas
en México y su entorno, asi como de aquellos componentes (leyes, documentos, variables, indicadores, etc.)
gue tienen incidencia en el sistema fiscal mexicano y, de esta forma, poder identificar los criterios generales
de politica econdmica y valorar su impacto en la funcién fiscalizadora.

Este material fue elaborado por el CIEP, bajo el panorama econodmico y fiscal de los afos 2015 y 2016. Las
opiniones, interpretaciones y conclusiones aqui expresadas no necesariamente coinciden con los puntos de
vista de la Auditoria Superior de la Federacion, del CIEP ni de su Directorio Ejecutivo; tampoco, implican juicio
alguno, por parte de estas instituciones sobre la condicion juridica de ninguno de los temas, ni la aprobacion
0 aceptacion de tales conceptos.
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El reto fiscal y la Reforma Hacendaria

La Ley de Ingresos de la Federacion (LIF) 2016 estima que los ingresos
petroleros recaudados en 2016 representaran el 4.6 % del Producto Interno
Bruto (PIB).

Al comparar dicha cifra con la recaudacion lograda en 2013, que fue de
8.3 % del PIB SHCP, EOFP (2015), se tendria una pérdida teorica de 3.7 %
del PIB, entre ambos anos, solo por el concepto de ingresos petroleros.

Si a lo anterior, ademas, se le adiciona que, en 2013, el sector publico ya
incurria en un déficit presupuestario de 2.3 % del PIB (SHCP, EOFP, 2015), el
reto es hacer mas eficiente el sistema fiscal en un 6.0 % del PIB, para
lograr, al menos, la meta de equilibrio presupuestario y mantener los

niveles de gasto vistos en 2013.

Ano con ano, el Sector Publico Federal se enfrenta al reto de, primero, ob-
tener los recursos econémicos necesarios, para, posteriormente, solventar
sus gastos y, de esta forma, proveer a la poblacion, actual y futura, de los
servicios y bienes necesarios para su bienestar, crecimiento y desarrollo.

Historicamente, el sistema fiscal mexicano ha tenido una gran dependencia
petrolera. Ademas, sus principales fuentes de recursos no petroleros estan
concentrados, basicamente, en el ISRy en el IVA (ver figura 3.1). Por lo tanto,
el escenario actual, donde la mezcla mexicana de petréleo enfrenta precios
minimos historicos y, ademas, donde ya se implementaron tanto una Refor-
ma Hacendaria como Energética, convierte al equilibrio presupuestario en
un objetivo complicado de lograr.

1.1 El equilibrio presupuestario

El articulo 17 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH) menciona que:

Circunstancialmente, y debido a las condiciones econodmicas y
sociales que priven en el pais, las iniciativas de Ley de Ingresos
[ILIF] y de Presupuesto de Egresos [PPEF] podran prever un
déficit presupuestario. En estos casos, el Ejecutivo Federal, por
conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico[SHCP],
al comparecer ante el Congreso de la Unién con motivo de la
presentacion de dichas iniciativas, debera dar cuenta de los as-
pectos siguientes:

I. El monto especifico de financiamiento necesario
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para cubrir el déficit presupuestario;

Il. Las razones excepcionales que justifican el déficit
presupuestario, y

lll. El nimero de ejercicios fiscales y las acciones re-
queridas para que dicho déficit sea eliminado y se
restablezca el equilibrio presupuestario.

El déficit presupuestario debera eliminarse durante el plazo
que se establezca conforme a la fraccién Il de este articulo.

Por lo tanto, el equilibrio presupuestario se puede lograr de las dos mane-
ras siguientes:

1. aumentando los ingresos presupuestarios de la Ley de Ingre-
sos de la Federacion (LIF), y/o

2. disminuyendo el gasto publico del Presupuesto de Egresos de
la Federacion (PEF).

La restriccion presupuestaria del gobierno consiste en que para todo gas-
to debe existir una contraparte de ingresos, ahora o en el futuro'. De esta
forma, la deuda unicamente significa un gasto en el presente, junto con un
compromiso de los ingresos en el futuro.

Figura 1.1 Primero, en 2014, se ide0 y desarroll6 la Reforma Hacendaria,
cuyo fin era proveer de mas recursos economicos al sistema fiscal, para asi
depender menos del petroleo y de la deuda. No obstante, por diversas cues-
tiones, los ingresos del sector publico disminuyeron en un 0.4 % del PIB,
del 2013 (23.6 % del PIB) al 2014 (23.2 % del PIB). En el 2015, se incremento
en un mismo 0.4 %, para finalizar, en su posicion inicial, con una cifra de
23.6 % del PIB.

También en 2014, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) publi-

c6 un Acuerdo de Certidumbre Tributaria, en donde se comprometia, entre
otras cosas, a no proponer nuevos impuestos ni a alzar los existentes.
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Fig 1.1: Evolucion de los ingresos del Sector Publico

Ingresos del sector piblico
Fuente: Elaborado por el CIEP con informacion de la SHCPy del INEGI, BIE.
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2015: 4,264,550,766,400 MXN
Ultimo dato: 2015m12.

Figura 1.2 Enseguida, en 2014, hubo un incremento en el gasto publico
de 0.5 % del PIB, del 2013 (25.9 % del PIB) al 2014 (26.4 % del PIB). En 2015,
se incremento el gasto nuevamente en 0.7 % del PIB, para finalizar con una
cifra de 27.1 % del PIB.

Para 2016, se espera un Presupuesto Base Cero o una Reingenieria del
gasto; dado que aproximadamente 3/4 partes del gasto publico correspon-
den a gastos “ineludibles”, y para ese mismo ano, se estima que se lograra
reducir el gasto publico en un 1.3 % del PIB.

1.2 Hl reto fiscal

Por lo tanto, dado que el aumento de los ingresos ha sido casi cero, relativo al
PIB, y que el gasto se ha ido incrementado constantemente, se ha hecho uso
de la deuda publica para satisfacer la restriccion presupuestaria del gobierno.
De esta forma, el reto fiscal se vuelve en como lograr los compromisos
del gobierno sin poner en riesgo la sostenibilidad de largo plazo de las
finanzas publicas, por el incremento de la deuda y de sus costos, ni reducir
el bienestar social.
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Fig 1.2: Evolucion del gasto neto del Sector Publico

Gasto neto pagado del sector publico
Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de la SHCP y del INEGI, BIE.
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2015: 4,891,974,505,300 MXN
Ultimo dato: 2015m12.

Cuadro 1.1: Compromisos del SHRFSP

% del PIB

ARO

ILIF 2011  ILIF 2012 ILIF 2013  ILIF 2014  ILIF 2015 ILIF 2016

2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020

35.3
36.3
33.9
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.

35.9 36.8 40.5 42.4* 43.4**
35.5 36.5 41.0 433 46.9*
35.0 36.2 40.9 43.3 47.8
34.6 35.8 40.1 42.8 47.8
n.d. 35.4 394 423 47.4
n.d. n.d. 38.6 41.9 47.0
n.d. n.d. n.d. 41.5 46.6

* Cifras estimadas en los CGPE de los respectivos anos.
** (Cifra reportada en los CGPE 2016.

n.d. No disponible.

Fuente Elaborado por el CIEP con informacion las ILIF's de los ainos respectivos..

Tabla 1.1

ARo con ano, en las Iniciativas de Ley de Ingresos de la Fede-
racion (ILIF), se estima y contabiliza el Saldo Historico de Requerimientos
Financieros del Sector Publico (SHRFSP); es decir, la deuda total y amplia del
gobierno federal. A pesar de la Reforma Hacendaria y de la Reingenieria
del Gasto, la deuda (y sus estimaciones) ha ido constantemente en aumen-
1o, a pesar de los compromisos y de la obligacion de reducirlos y de regresar

al equilibrio presupuestario, como lo establece la LFPRH.
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Con motivo de lo anterior, el documento tiene como objetivo delinear los
cambios en el marco tributario mexicano, y detallar la composicion de los
ingresos tras la aprobacion e implementacion de la llamada Reforma Hacen-
daria. Este elemento es fundamental para lograr, eventualmente, la meta del
equilibrio presupuestario.

El documento esta compuesto por las secciones siguientes:

= En el capitulo 2 se presentan los antecedentes de la Reforma
Hacendaria en México, y se muestran los cambios mas signifi-
cativos en las ultimas décadas.

= En el capitulo 3 se describen los principales cambios de la Re-
forma Hacendaria y el impacto que atenido en las finanzas pu-
blicas.

= En el capitulo 4 se presenta un analisis de incidencia del ISR y
el IVA, los principales impuestos en cuanto a recaudacion en
México.

= En el capitulo 5 se analiza la sostenibilidad de las finanzas pu-
blicas en el largo plazo.

= Finalmente, en el capitulo 6 se presentan los comentarios fina-
les.



2 Antecedentes
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A lo largo de la historia, el sistema fiscal ha sufrido diversos y variados cam-
bios, con el proposito ultimo de incrementar sus ingresos presupuesta-
rios. Sus inicios se pueden rastrear desde la implementacion de la primera
version del ISR, en 1921, con el llamado "Impuesto del Centenario'.

2016

2.1 Historia: Reformas Hacendarias

2.1.1 La reforma fallida de los 60s

En diciembre de 1960, el economista britanico, Nicholas Kaldor, fue contra-
tado para que hiciera un diagnostico de la situacion tributaria en México.
En aquel entonces, se concluyd que el sistema tributario era deficiente por-
que no evitaba la evasion fiscal y porque favorecia a los ingresos de capital,
mediante exenciones y omisiones inexistentes en otros sistemas tributarios.
Dichas situaciones promovian el consumo de lujo y de importacién vy, por
ende, debilitaban el mercado doméstico. Las propuestas mas significativas
de Kaldor fueron las siguientes:

= Crear un ISR personal y empresarial que eliminara el caracter
cedular del mismo. El impuesto seria de caracter progresivo,
empezando con una tasa del 10% y aumentandola en inter-
valos de 5 % hasta llegar al 40 %. Se buscaba fijar limites de
exencion mas altos y llegar a los niveles de tasas maximas mas
rapido.

= Crear un impuesto anual sobre la riqueza neta que incluyera to-
dos los activos, dandole la facultad al contribuyente de deducir
los pasivos.

= Crear un impuesto sobre las donaciones con caracter progresi-
vo; i.e. entre mas alto sea el ingreso de la persona, mas alta la
tasa de impuesto.

= Crear un impuesto sobre el gasto, con el fin de que las clases
mas altas no pudieran escapar un sistema progresivo.

Kaldor estimaba que sus medidas podian aumentar la recaudacion en 1.17
veces en el escenario mas conservador (11.04 % del PIB) y 3.2 veces mas
en el escenario mas optimista (20.5 % del PIB). Sin embargo, sus propuestas




El reto fiscal y la Reforma Hacendaria

fueron rechazadas después de ser discutidas y se terminaron aprobando me-
didas mas conservadoras que fueron efectivas a partir de 1962. Estas fueron,
entre otras, las siguientes:

= Tasa complementaria de ISR para ingresos mayores de cierto
limite.

= Se gravaron los ingresos derivados de la renta de vivienda,
siempre y cuando ésta fuera mayor de cierta cantidad.

m ISR entre 2% vy 5% sobre los intereses recibidos por valores
de renta fija y acciones con rendimientos mayores del 7 % de
interés.

Para diciembre de 1964, se impulsaron otros cambios al ISR, incluyendo la
eliminacion del ISR cedular y, de esta manera, se empez06 a organizar en
personal y empresarial (aunque, en la practica, solo las empresas tenian que
consolidar sus ingresos para hacer el pago de ISR).

Dichos cambios no tuvieron los resultados esperados. De 1958 a 1970, los
ingresos tributarios pasaron solamente de ser de 6.5 % del PIB a 8.25 %, nu-
meros muy inferiores al escenario mas pesimista de Kaldor.

Al no obtener los resultados esperados, vinieron otros cambios a finales de
la década de los 70s, en donde se eliminé el Impuesto a los Ingresos Mer-
cantiles y se introdujo el Impuesto al Valor Agregado (IVA). Este entro en
vigor el 1 de enero de 1980, con una tasa de 10 % general y una tasa de 0 %
a los alimentos.

Durante este mismo periodo, se modifico el ISR para que considerara los
efectos de la inflacion y se establecié una sola declaracion anual de ISR para
personas fisicas y morales. Estos cambios no lograron aumentar la recau-
dacion tributaria, la cual se mantuvo alrededor de 10 % del PIB (aunque se
podria considerar como un éxito moderado, debido a que éstas no disminu-
yeron a pesar de las presiones inflacionarias de la época).

En 1983, se vuelve a modificar la ley del IVA, aumentandolo a 15 % y ponien-
do una tasa de 6 % a los alimentos que no sean de consumo popular.

11
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Fig 2.1: Evolucion del Impuesto al Valor Agregado

Impuesto al valor agregado
Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de la SHCP y del INEGI, BIE.
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2015: 707,213,299,990 MXN
Ultimo dato: 2015m12.

Durante esta época, buscando crear un sistema tributario que ayudara al
pais a entrar en un mundo mas globalizado y de apertura de mercados, se
introdujeron algunos cambios. Entre ellos destacan una disminucion de la
tasa de ISR de 42 % a 34 %; una disminucion de la tasa del IVA a 10% y se
cre6 un impuesto al activo de las empresas a una tasa de 2 %.

Esta etapa se inicia con la economia mexicana en medio de una crisis pro-
funda. Se aumenta la tasa del IVA de 10% a 15 %, en 1995, y se establece
en 10 % en ciudades fronterizas. Este aumento se hizo con la promesa de
que seria una medida temporal, debido al descontento de la poblacion por
la situacion econodmica. En 1999, la tasa de ISR empresarial aumento a 35 %,
mientras que la tasa a personas fisicas aumento a 40 %.

Figuras 2.1y 2.2 En 1994, antes del aumento en el IVA, la recaudacion
por este concepto era de 2.2 % del PIB. Esta tasa se mantuvo hasta el 2009,
cuando cambio al 16 % y llegd a representar una recaudacion de 3.4 % del
PIB. Los cambios en el ISR tuvieron un impacto positivo en la recaudacion,
pasando de 3.7 % en 1998 a 4.4 % del PIB en 2002, ultimo ano en que dichas
tasas estuvieron vigentes.
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Fig 2.2: Evolucion del Impuesto Sobre la Renta

Total ISR-IDE-IETU
Fuente: Elaborado por el CIEP con informacion de la SHCPy del INEGI, BIE.
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2015: 1,222,402,278,300 MXN
Ultimo dato: 2015m12.

En 2001, el Ejecutivo presenté la Nueva Hacienda Publica, en donde su
principal propuesta era introducir el IVA de 15 % a los alimentos y medicinas.
Dicha medida no fue aprobada, en parte, por la gran presion social y el
costo politico que una medida asi podria tener. En su lugar, el IVA a articulos
de lujo, para que entrara en efecto en enero de 2002, fue aprobado. Esta
medida fue eliminada en el paquete enviado por el mismo ejecutivo en
2003.

Figura 2.2 Adicionalmente, se presento la iniciativa de que el ISR se re-
dujera cada ano, a partir de 2003, para pasar de 35 % a 30 % en 2005. Esto
impact6 negativamente la recaudacion por concepto de ISR, ya que paso6 de
representar el 4.4 % del PIB en 2002 a solo el 4.1 % en 2005.

Asimismo, en 2003, se propusieron las medidas siguientes:

= Con respecto al Impuesto Especial sobre Productos y Servicios
(IEPS), gravar el gas licuado de petroleo y el gas natural pa-
ra combustion automotriz en 80 % y 88 %, respectivamente. El
congreso aprobé aumentos de 20 % y 5 %, que irian aumentan-
do, en esos mismos porcentajes, hasta llegara 60% y 15 % en
2005. La recaudacion de IEPS, en este periodo, paso de 1.9 %
a 0.5 % del PIB.

13
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Fig 2.3: Evolucion del Impuesto Especial sobre Produccion y Ser-
vicios

Impuesto especial sobre produccién y servicios
Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de la SHCP y del INEGI, BIE.
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2015: 354,292,800,000 MXN
Ultimo dato: 2015m12.

= En 2003, se buscod nuevamente implementar el IVA a alimentos
y medicinas, adicionando colegiaturas, libros, transporte publi-
co, aguinaldos, vales de despensa, primas vacacionales y las
pensiones mayores de cinco salarios minimos. Dicha medida
no fue aprobada de nueva cuenta por factores como el costo
politico y la presion social.

En septiembre de 2007, se aprobo la creacion de dos nuevos impuestos. El
primero fue el Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU), el cual empez6 a
una tasa de 16.5 % que aumentaria, progresivamente, a 17% en 2009 y a
17.5 % de 2010 en adelante. El IETU tenia como objetivo lograr una recauda-
cion mas justa, ya que no consideraba regimenes especiales ni deducciones
0 beneficios extraordinarios. El contribuyente debia pagar lo que resulte ma-
yor del calculo del ISR o del IETU.

El segundo impuesto creado fue el Impuesto a los Dep06sitos en Efectivo
(IDE), que gravaba a una tasa de 2% los depositos bancarios en efectivo
mayores a $25,000 pesos y que buscaba incrementar la base tributaria.

Con respecto al ISR, la tasa, tanto para personas morales como fisicas, bajo
a29% en 2006y a 28 % en 2007.
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Fig 2.4: Evolucion de los Ingresos tributarios

Ingresos tributarios del Gobierno Federal
Fuente: Elaborado por el CIEP con informacion de la SHCPy del INEGI, BIE.
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2015: 2,366,425,545,700 MXN
Ultimo dato: 2015m12.

Durante este periodo, una nueva reforma surgio a finales de 2009. Los prin-
cipales cambios que se aprobaron fueron un aumento de la tasa del ISR a
30 %, un aumento del IVA generalizado a 16 % y a 11 % en ciudades fronteri-
zas y un aumento a 3 % del IDE, cobrandose ahora a partir de los depositos
en efectivo mayores de $15,000 pesos.

Figura 2.4 Estas reformas no lograron aumentar la recaudacion tributaria,
ya que los ingresos tributarios pasaron de 8.8 % del PIB en 2007, a 8.4 %
en 2012, mientras que los incrementos en el gasto publico hicieron que se
pasara del equilibrio presupuestario en 2007 a un déficit de 2.6 % en 2012.

Cabe mencionar que, durante este periodo, también se implementaron me-
didas con el fin de simplificar el pago de impuestos y aumentar la base de
contribuyentes. Entre estas medidas destacan la creacion del programa tri-
butario Microe, para pequenas y medianas empresas, simplificacion en el
calculo del ISR, para personas asalariadas, integrando el gravamen y el sub-
sidio fiscal en una tarifa, y el uso de la Firma Electronica para la emision de
comprobantes fiscales digitales. Estas medidas contribuyeron a que la base
de contribuyentes aumentara de 22.8 millones en 2007 a 37.2 millones en
2012, un aumento del 63 %.
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2.2  ;Por qué una nueva Reforma Hacendaria?

Una de las principales razones por la que una Reforma Hacendaria se volvio
sumamente necesaria en México fue la baja recaudacion por concepto de
impuestos. De acuerdo con datos de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econdmico (OCDE), la recaudacion tributaria en México, du-
rante el 2013, represento tan solo el 19.7 % de el PIB, la cifra mas baja de
los paises miembros de la OCDE, cuyo promedio es de 34.2 % del PIB OCDE
(2016b). Por lo tanto, una Reforma Hacendaria era necesaria para crear meca-
nismos que aumentaran la recaudacion y, de esta manera, el sector publico
pudiera cumplir con sus obligaciones y proveer de los servicios necesarios
a la ciudadania.

El problema de la baja recaudacion en el pais ha logrado ser ligeramente
enmascarada debido a los altos ingresos petroleros de los anos anteriores.
Esto es especialmente cierto en el periodo de 2005 a 2013, en donde los
ingresos petroleros fueron muy similares y, en algunos anos, hasta mayores
que los ingresos tributarios del Gobierno Federal. Sin embargo, los ingresos
petroleros son volatiles y dependen de factores externos que no pueden ser
controlados internamente. Situaciones como el aumento de la produccion
petrolera en Estados Unidos, una baja en la demanda en Europay Chinay la
situacion geopolitica de Medio Oriente, que amenazaba con interrumpir el
suministro de petroleo, ocasionaron que los precios del petroleo se vengan
desplomado de 2014 a la fecha y las expectativas para el futuro no son muy
favorables.

Esta volatilidad en los precios internacionales de petréleo presiono a la Re-
forma Hacendaria para hacer mas robusta la recaudacion tributaria y, de
esta manera, evitar que situaciones externas tengan un impacto incontrola-
ble en las finanzas publicas.

Uno de los objetivos de la recaudacion de impuestos es la redistribucion de
ingresos. México es uno de los paises con mayores niveles de desigualdad
de ingresos medido a través del indice Gini. De una muestra de 31 paises,
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Fig 2.5: Coeficiente GINI

Desigualdad: comparativo internacional
Miembros OCDE

Fuente: Elaboracidn propia de CIEP con informacidn de OCDE (2012).
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Meéxico es el pais con el coeficiente Gini mas alto en 2012 OCDE (2016a).

La reforma hacendaria es necesaria para crear un sistema tributario progresi-
VO que sirva como una herramienta eficaz para la redistribucion del ingreso.

Las tasas bajas de evasion fiscal y de economia informal son necesarias para
contar con un sistema tributario eficiente y capaz de cumplir con todas sus
obligaciones y funciones. Existen estimaciones de dichos conceptos, que sin
llegar a ser definitivas, nos pueden dar una idea del tamano de estas varia-
bles en México y otros paises. En un estudio realizado por Buehn and Sch-
neider (2012) se estima el tamano de la economia informal y de la evasion
fiscal como porcentaje del PIB en 38 paises miembros de la OCDE. Los resul-
tados muestran que la economia informal en México representa el 8.1 % del
PIB en 2010, s6lo por debajo de Bulgaria (8.7 %) y de Rumania (8.4 %), pero
muy por encima de paises como Francia (4.0 %), Alemania (4.1 %) y Chile (5.
4 %).

La evasion fiscal no muestra un panorama muy diferente. De los paises ana-
lizados, México es el que, segun las estimaciones, tiene una mayor evasion
fiscal (3.4 % del PIB), muy por encima de Francia (1.0 %), Alemania (1.0 %) y
Chile (1.9 %).

La Reforma Hacendaria es sumamente necesaria para lograr reducir tanto la
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evasion fiscal como la economia informal. Reducir la evasion fiscal, es decir,
incentivar a que cada ente econdmico pague los impuestos que le corres-
ponden, y disminuir la economia informal, es decir, aumentar la base tribu-
taria, son condiciones necesarias para lograr aumentar la recaudacion a los
niveles requeridos sin aumentar los impuestos existentes o crear impuestos
nuevos.

Para su calculo, se necesita conocer como esta compuesto el PIB.
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La recaudacion total ha tenido una tendencia al alza en el periodo 2000-
2015, pasando de 23.1% del PIB en 2010 a 28.1 % en 2015 (ver figura
1.1). Sin embargo, los anos dentro de este periodo en los que la recaudacion
ha sido mayor coinciden con los anos en los que los ingresos petroleros
también han estado por encima de los montos acostumbrados. Esto indica
que dichos aumentos no son necesariamente a causa de los diversos
cambios tributarios en el pais, sino que se podrian explicar en gran parte

por factores externos.

3.1 Ingresos presupuestarios

El principal componente de los ingresos gubernamentales son los ingresos
tributarios, los cuales en el periodo de 2000-2015 representan en promedio
un 9.5 % del PIB. El segundo componente mas importante son los ingresos
petroleros, con un promedio de recaudacion que equivale a 7.0 % del PIB;
sin embargo, en el periodo 2006-2012, los ingresos petroleros alcanzaron
niveles de recaudacion similares a los tributarios. Por uGltimo, los ingresos
no tributarios no petroleros y los ingresos provenientes de organismos y
empresas bajo control presupuestario, sin incluir a pemex, mostraron niveles
de recaudacion similares, con promedios en el periodo de 2.7% y 2.2 %,
respectivamente.

Figura 3.1 Lla LIF 2016 estima que los ingresos presupuestarios represen-
taran el 24.8 % del PIB en 2016, la cifra mas alta observada en al menos los
ultimos 25 anos. Sin embargo, los tres principales componentes de los in-
gresos presupuestarios seran el ISR con un 26.2 % del total de los ingresos
presupuestarios, el IVA con un 15.6 % y la deuda, representando el 12.8 %.
En conjunto, se estima que el Fondo Mexicano del Petroleo y los ingresos
de PEMEX representaran solo el 18.6 % de los ingresos presupuestarios. Lo
que indica que se espera que la recaudacion tributaria siga una tendencia
al alza y se disminuya la dependencia historica en los ingresos petroleros.

Figura 3.2 El ISR ha ido evolucionando al alza en los ultimos anos, pasan-
do de representar el 4.1 % del PIB en 2005 a el 6.5 % del PIB de acuerdo con
la LIF 2016. El IVA se ha mantenido relativamente estable, con una variacion
de solo 0.5 % entre 2005 y lo estimado para 2016. La deuda alcanzo el nivel
maximo de este periodo en 2015, llegando a representar el 3.7 % del PIB. Se
espera que dicho porcentaje baje a 3.2 % en 2016, nivel que es todavia muy
alto comparado con el 2.8 % que se tuvo en 2010. La principal disminucion
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Fig 3.1: Composicion de los Ingresos Presupuestarios

LIF 2016
Tamano: 24.8% PIB

Fuente: LIF 2016.
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Fig 3.2: Evolucion de los Ingresos Presupuestarios por Concepto

Ingresos Presupuestarios

Fuente: SHCP e INEGI, BIE.
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Nota: Cifras 2016 de la LIF; cifras observadas para el resto.

se da en los ingresos provenientes de Derechos Petroleros y el Fondo Me-
xicano del Petroleo, los cuales habian alcanzado niveles de 5.3 % en 2013 y
se estima que para 2016 solo representen el 2.5 % del PIB.

Figura 3.3 En consistencia con lo mencionado anteriormente, se observa
que el principal incremento en los ingresos provienen de los ingresos tribu-
tarios, pasando de representar el 8.6 % del PIB en 2005 a un estimado de
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Fig 3.3: Evolucion de los Ingresos Presupuestarios por Tipo

Ingresos Presupuestarios

Fuente: SHCP e INEGI, BIE.
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12.5% en 2016. Asimismo, la mayor disminucion proviene de los ingresos
petroleros, los cuales representaron un 8. 3 % del PIB en 2013 y se estima
que sean solo el 4.6 % del PIB en 2016.

Los principales cambios establecidos en la Reforma Hacendaria de 2014 son
los siguientes:

3.2 ISR

Personas morales:

= Eliminacion de la deduccion inmediata del valor presente de
las inversiones, asi como la deduccion lineal al 100 %.

= Disminucién de los montos de deducciones permitidas para
reducir ciertos conceptos como el subsidio al empleo y las in-
versiones en automoviles.

= Homologacién de la tasa del ISR para el sector primario.
= Impuestos a la distribucion de dividendos.

= Eliminacion del régimen de consolidacion fiscal.

Personas fisicas: 23




= Tasa de 32 % para personas con ingresos mayores de $500,000.

= Disminucion a la deducciones totales, las cuales no podran pa-
sar del 10 % de los ingresos o 2 salarios minimos.

m Reduccion de la exencion a la enajenacion de casa habitacion
de 1,500,000 UDIS a 250,000.

m Tasa de 10 % para gravar las ganancias de capital por la enaje-
nacion de acciones.

3.3 IVA

= Homologacion del IVA, grabando la zona fronteriza a una tasa
de 16 %.

= Eliminacion de las exenciones a chicles y alimentos para anima-
les, compra de monedas, metales preciosos, alhajas y obras de
arte.

3.4 IEPS

= Aumento de la tasa de 25 % a 26.5 % de las bebidas alcohoélicas
con hasta 26 % grados de alcohol, y aumento de 50% a 53 %
para las bebidas alcohdlicas con mas de 20 grados de alcohol.

= Impuesto de 5 doélares por tonelada de CO5 emitido.
= Impuesto de 1 peso por litro a las bebidas azucaradas.

= Impuestos a los plaguicidas dependiendo de sus niveles de
toxicidad.

3.5 Otros

= Eliminacion del IETU y del IDE

m Creacion del Régimen de Incorporacion Fiscal para regularizar
a los pequenos contribuyentes con ingresos de hasta 1 millon

24 de pesos.
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= Creacion del Régimen de Incorporacion a la Seguridad Social,
Seguro de Desempleo y Pensiones Universales para Adultos
Mayores.

= Creacion de un nuevo régimen fiscal para Pemex que disminui-
ra su carga fiscal, el cual se implementara gradualmente. Dicho
régimen tiene el objetivo de recibir un tratamiento fiscal igual
al de cualquier empresa para incrementar sus utilidades netas.
Mediante el dividendo estatal se pretende asignar los recursos
de una manera socialmente mas responsable.

En teoria, los cambios descritos anteriormente tienen un caracter progresivo,
ya que aumentan los limites superiores del ISR y eliminan ciertos privilegios
y deducciones permitidas. Adicionalmente se realizaron cambios para simpli-
ficar el pago de impuestos, al eliminar el IETU y el IDE y se realizan esfuerzos
para aumentar la base de contribuyentes.
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El PIB es el maximo recurso economico gravable por el gobierno. La pro-
duccion, consumo e ingresos capturados dentro de éste son los conceptos
sobre los que el sistema fiscal busca gravar y recaudar con sus diferentes

esquemas Y tributos.

2016

La economia y el sistema fiscal empiezan y terminan en la poblacion
que los componen o de los que estan sujetos. Es decir, los recursos econoé-
micos y fiscales salen, directa o indirectamente, de los hogares e individuos,
para terminar nuevamente en éstos, después de su transito por la economia
misma y por el sistema fiscal al cual estan regidos. Ambos son mecanismos
de reasignacion entre sus miembros, tanto de recursos monetarios como de
los no monetarios.

4.1 El PIBy los impuestos

Figura 4.1 En 2014, el 27.1 % del PIB era generado por las remuneracio-
nes a asalariados'; el 19.4 % por indresos mixtos’; el 47.5 % por el exce-
dente bruto de operacion’; y el restante 5.9 % por impuestos indirectos’
(sobre los productos, produccion e importaciones). Es decir, un 46.5 % del
PIB se puede identificar claramente como propiedad de los hogares e indivi-
duos; mientras que un 47.5 % se le atribuye a las empresas y sociedades con
propietarios o beneficiarios no definidos, aunque atribuibles presuntamente
también a hogares e individuos.
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Fig 4.1: Composicion del Producto Interno Bruto

Producto Interno Bruto
Cuenta de generacién del ingreso 2014

Fuente: INEGI, BIE.

5.247%

19.446%

Remuneraciones a asalariado. Impuestos a los productos . Ingreso mixto
Excedente bruto de operacién | Impuestos a la produccién e importaciones

Nota: Impuestos netos de subsidios. Execedente bruto de operacién neto de ingreso mixto.

Tabla 4.1 La eficiencia recaudatoria mide cuanto esta logrando gravar el
sistema fiscal por diferentes conceptos. Para su calculo, se necesita conocer
como esta compuesto el PIB. Basicamente, los impuestos que estan clara-
mente dirigidos a la generacion de los ingresos son el ISRy las cuotas a la
seguridad social (e.g. IMSS e ISSSTE), cuya informacion es publicada por la
SHCP, EOFP (2015). De este modo, utilizando la informacion de la cuenta de
generacion del ingreso y de los datos administrativos de recaudacion, se
puede calcular una "eficiencia recaudatoria de los impuestos"; i.e. cuanto se
recauda de cada elemento. Como resultado, se puede observar que el con-
cepto con mayor eficienacia es el ISR sobre sueldos y salarios (11.482 %
del total generado) y con menor el ISR al ingreso mixto (1.224 % del total
generado).

4.2 Recaudacion del ISR e IVA antes y después
de la Reforma Hacendaria

Figura 4.2 Los cambios implementados a raiz de la Reforma Hacendaria
con respecto al ISR se vieron reflejados a partir de 2015, en donde la recau-
dacion como porcentaje del PIB alcanzo un 6.7 %, cifra mas alta en, al menos,
los ultimos 25 anos.
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Cuadro 4.1: Eficiencia recaudatoria de los impuestos

% del PIB
Indreso Tamano Impuesto Tamano Eficiencia
Remuneracionde 53 931 1sp satarios 2748 11.482%
asalariados
Ingreso mixto 19.446 'SR personas 0238  1.224%
fisicas
Excedente. pruto 47.505 ISR personas 2407 5.066 %
de operacion morales
Total 94,097 CuotasIMSse 1686  1.792%

ISSSTE

Nota 1 Remuneracion de asalariados no incluye el concepto de contribuciones a la seguridad
social calculadas por el INEGI, BIE (2016).

Nota 2 Total no incluye impuestos a los productos ni a la produccion e importaciones.
Nota 3 Cuotas IMSS e ISSSTE no incluyen aportaciones del gobierno federal.

Fuente Elaborado por el CIEP con informacion del INEGI, BIE (2016) y de la SHCP, EOFP
(2015).

Fig 4.2: Recaudacion del ISR 2010-2015

Ingresos presupuestarios del Sector Publico (% del PIB)
ISR(2010-2015)

Fuente: Direccidn General de E: istica de la Haciends Publics. Unided de Planescidn Econdmica de SHCP.

% del PIB
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Fig 4.3: Recaudacion del IVA 2010-2015

Ingresos presupuestarios del Sector Publico (% del PIB)
IVA(2010-2015)

Fuente: Direccidn General de Estadistica de la Haclenda Publica. Unidad de Planeaciin Econdmica de SHGF.

% del PIB

4.2.2 Impuesto al Valor Agregado

Figura 4.3 A pesar de la homologacion del IVA en las ciudades fronterizas y
de la eliminacion de algunas exenciones, hasta 2015 no se ha identificado un
impacto en la recaudacion del IVA. Aunque la recaudacion aument6 0.4 %
del PIB en 2014, ano en el que enttré en vigor la Reforma Hacendaria, la
recaudacion represento un 3.9 % del PIB, cifra muy similar al 3.8 % recaudado
en 2010.

4.3 Incidencia de los impuestos

La incidencia se refiere a hacer un analisis de quién y cuanto un individuo u
hogar promedio termina pagando por un impuesto o recibiendo por un gas-

to publico; es decir, se refiere a una distribucion relativa de una variable (e.g.

impuesto o gasto publico) en un dominio determinado (e.g. edades, sexo,
deciles, entidades federativas, etc.). Si bien una determinante importante
para la Reforma Hacendaria es recaudar mas, también resulta importante
entender la carga fiscal sobre la poblacion, en sus diferentes caracteristicas
socioeconomicas.

Como se comentod en el capitulo 3, la Reforma Hacendaria se enfoco en
el ISR, IVA y en el IEPS. A continuacién, se mostrara la incidencia final del
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Fig 4.4: Incidencia del ISR por edades y sexo

ISR (salarios+personas Fisicas)
Per Capita: 4,246 MXN

Fuente: Elaborado por el CIEP con informacion de la ENIGH-MCS 2014.

Hombres Max: 4.51 at 61

Mujeres Max: 1.56 at 51
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ISR e IVA’ por edades, sexo y por decil de ingreso®. Para esto, se utilizo el
Modulo de Condiciones Socioeconémicas (MCS) de la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) 2014, elaborada y publicada por
el INEGI.

En 2014, el ISR sobre sueldos y salarios represent6 el 2.748 % del PIB y el
ISR a las personas fisicas el 0.238 % del PIB, dando un total de 2.986 % del
PIB. Por diseno, el ISR tiene una estructura progresiva, gravando en mayor
medida conforme el ingreso crece (articulo 152) y otorgando un subsidio al
empleo (articulo décimo transitorio) a los salarios mas bajos.

Figura 4.4 Conforme las personas crecen, sus comportamientos econo-
micos cambian. En este contexto, los ingresos de los individuos aumentan,
ya sea por una mayor experiencia laboral o por el incremento en su escola-
ridad que, a la par, van adquiriendo. La diferencia salarial entre hombres y
mujeres aun es notoria e identificable. En este sentido, el promedio de ISR,
si se divide el total recaudado y reportado por la SHCP (SHCP, EOFP, 2015)
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Fig 4.5: Incidencia del ISR por deciles

ISR (salarios+personas Fisicas)
Per Capita: 4,246

Fuente: Elaborado por el CIEP con informacién de la ENIGH-MCS 2014.
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entre el total de las personas consideradas como "formales"’, fue de $4,246
MXN. Si se toma esta cifra como base, la edad de los hombres que mas paga-
ron impuestos fue a los 61 anos, pagando 4.51 veces mas que el promedio
(i.e. 4.51 x $4,246 MXN); la de las mujeres fue a los 51 afos, pagando 1.56
veces mas (i.e. 1.56 x $4,246 MXN).

Figura 4.5 Asimismo, dada la estructura progresiva del ISR, las personas
con mayores ingresos fueron las que mas contribuyeron. En este sentido,
el decil X, aquél con mas recursos economicos, aportd 8 veces mas que el
promedio nacional. En cambio, los deciles del I al VI, en la parte izquierda
de la distribucion, pagaron 0.1 veces que el promedio o menos.

Figura 4.6 El promedio de IVA, si se divide el total estimado en la ENIGH-
MCS 2014 entre el total de la poblacion, fue de $1,510 MXN. Si se toma esta
cifra como base, la edad de los hombres que mas pagaron impuestos fue
a los 55 afnos, pagando 1.33 veces mas que el promedio (i.e. 1.33 x $1,510
MXN); la de las mujeres fue a los 62 anos, pagando 1.34 veces mas (i.e. 1.34
X $1,510 MXN).

33



Fig 4.6: Incidencia del IVA por edades y sexo

Per Capita: 1,510 MXN

Fuente: Elaborado por el CIEP con informacion de la ENIGH-MCS 2014.
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Fig 4.7: Incidencia del IVA por deciles

Per Capita: 1,510

Fuente: Elaborado por el CIEP con informacion de la ENIGH-MCS 2014.
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Figura 4.7 Asimismo, dado el patron de consumo de los hogares, las per-
sonas con mayores ingresos también fueron las que mas contribuyeron. En
este sentido, el decil X aport6 3.8 veces mas que el promedio nacional. En
cambio, los deciles del | al V pagaron 0.5 veces que el promedio 0 menos.
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La restriccion presupuestaria del gobierno representa que para todo gas-
to debe existir una contraparte de ingresos, ahora o en el futuro. De esta
forma, la deuda unicamente significa un gasto en el presente, junto con un
compromiso de los ingresos en el futuro.

2016

Las estimaciones siguientes se realizaron con proyecciones del precio del
barril del petréleo hechas antes de julio de 2015; por esta razon, es que
se aprecia una tendencia hacia la alza por este concepto. Sin embargo, se
siguen utilizando para fines ilustrativos. Es importante mencionar que nin-
guna cifra aqui presentada significa un pronostico de como es que las
finanzas publicas se veran en un futuro; son Unicamente proyecciones
utilizando variables demograficas y econémicas. La metodologia y los con-
ceptos utilizados son los propuestos por Auerbach et al. (1994).

Fig 5.1: Proyeccion de los Ingresos Presupuestarios

Ingresos Presupuestarios

25
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as}
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. CFE . Cuotas IMSS . Derecho ordinario
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Pemex Fondo Mexicano del Petréleo Otros (< 1% PIB)

Fuente Elaborado por el CIEP con informacion del Simulador Fiscal CIEP v3.0.

Figura 5.1 Dado el cambio demografico que el pais enfrenta, es probable
observar una ligera disminucion por los conceptos del ISR de personas fi-
sicas (incluyendo salarios) y de las cuotas del IMSS. En cambio, el ISR de
personas morales y el IVA tienen una tendencia positiva, por su relativa ele-
vada elasticidad con respecto al crecimiento econémico (el cual se supuso
que se mantendra constante en un 3 % anual; el deflactor del PIB también
se supuso constante en un 3 % anual).
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Los princi
Fig 5.2: Proyeccion del SHRFSP

SHRFSP y RFSP

Proyecciones
Elaborado por el CIEP, con el Simulador Fiscal v3.0.
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Figura 5.2 No obstante de la tendencia positiva en el precio del barril del
petroleo aqui supuesta, este escenario aun enfrenta retos para la sosteni-
tiblidad de largo plazo del sistema fiscal. Manteniendo el régimen fiscal
constante, se podria llegar a un SHRFSP del 83.3 % del PIB en el 2030,
con los costos implicitos del pago de intereses y para la equidad interge-
neracional. Estas cifras pudieran modificarse ante cambios en el precio del
petréleo, aumentos en las tasas de interés, por aumentos en el el tipo de
cambio, entre otros. Es decir, diferentes combinaciones en las variables an-
tes mencionadas pudieran cambiar notoriamente la proyeccion del SHRFSP
aqui presentada.

Figura 5.3 El 2016 sera el 8vo ano consecutivo en donde se incurrira en
deuda, y se dejara de lado el compromiso del equilibrio presupuestario pre-
visto por la LFPRH. Especificamente, la tendencia de la deuda y su uso rela-
tivamente elevado es lo que podria poner en riesgo, en el largo plazo, la
sostenibilidad del sistema fiscal y no el cambio demografico por el que el
pais transita.
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% del PIB

Fig 5.3: Evolucion del Balance Publico

Balance publico
Fuente: Elaborado por el CIEP con informacion de la SHCPy del INEGI, BIE.
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El reto fiscal y la Reforma Hacendaria

El objetivo de este documento es delinear los cambios en el marco tributario
mexicano, asi como detallar la composicion de los ingresos tras la aproba-
cion e implementacion de la Reforma Hacendaria.

Después de analizar lo anterior, y aunque es cierto que los ingresos tribu-
tarios han aumentado moderadamente a partir de la Reforma Hacendaria,
es claro que la recaudacion tributaria aun es baja al compararse con paises
industrializados e inclusive con paises con niveles similares de desarrollo.

La sitruacion actual del precio del petroleo, asi como la incertidumbre en el
futuro alrededor del mismo hacen mas latente la necesidad de una nueva
Reforma Hacendaria de fondo, ya que no existe certeza alguna de que los in-
gresos petroleros podran seguir enmascarando los bajos ingresos tributarios
como ha sucedido en anos anteriores.

La Reforma Hacendaria no s6lo debe de cambiar el marco tributario de Mé-
Xico sino que también se requieren cambios que simplifiquen el pago de
impuestos y que fomenten la legalidad para reducir la evasion fiscal, des-
de una reingenieria del gasto en donde existan mayores controles y mayor
transparencia en el uso de recursos con el fin de que el contribuyente sien-
ta que realmente los impuestos son usados en su beneficio, hasta cambios
en el sistema legal, en donde el castigo a los evasores sea mas latente y
perceptible, y, por ende, la tentacion para evadir sea menor.

El reto a futuro es grande, ya que se requiere una Reforma Hacendaria a
fondo que permita al Gobierno cumplir con sus obligaciones y proveer a la
sociedad de los servicios necesarios, en donde dos grandes retos a futuro
son la infraestructura y la seguridad social.
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