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Resumen

El presente documento explora de qué forma se puede incrementar el ingreso
fiscal en México, sobre todo a partir de un aumento en la recaudaciéon de los
sectores de ingreso mas altos. Describe cual es la situacion mexicana en
términos de la capacidad que tiene el gobierno para recaudar. Analiza por qué
no se ha podido incrementar la recaudacion en mas de dos décadas, a la vez
que se esbozan las estrategias que podria haber seguido la recién iniciada
gestiéon del presidente Pefia Nieto para incrementar los ingresos y hacerlo de
forma progresiva. Un argumento central es que sin un mejor gasto publico es
dificil recaudar mas de forma permanente, sobre todo en una economia tan
abierta y con instituciones tan débiles como las mexicanas. En una democracia,
dificilmente se aceptan mayores impuestos, por mas progresivos que éstos
sean, si no es claro que efectivamente se puede gastar mejor. De este modo,
si no se avanza en la calidad y progresividad del gasto publico, incluso no es
deseable que el gobierno tenga mayores ingresos

Palabras clave: Ingreso fiscal, gasto publico, finanzas publicas, politica
econdmica.

Abstract

This document explores how tax revenue can be increased in Mexico, especially
through more collection in higher-income sectors. An overview of the Mexican
government’s capacity to collect taxes is offered before analyzing the reasons
why tax revenue has not increased in over more than two decades. A sketch
of strategies that the recent Pefia Nieto administration could have followed in
order to increase tax revenue in a progressive fashion is also provided. One
of the article’s main arguments is that without more efficient public spending,
it will be difficult to collect more taxes permanently, especially in such an open
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economy, with institutions that are as weak as those in Mexico. Furthermore,
in a democracy, there is little public acceptance for more taxes, no matter how
progressive they may be, unless the government can provide certainty about
more efficient public spending. For these reasons, unless the quality and
progressiveness of public spending and tax collection advances, it is even
undesirable that the government increase its tax revenue.

Keywords: Tax revenue, public expenditure, public finance, economic policy.

Introduccion

El presente trabajo de investigacion tiene por objeto analizar los limites y
alcances de las reformas estructurales impulsadas y alcanzadas en el gobierno
de Pena Nieto para el periodo 2012-2016, de manera especial en términos
de politica fiscal y laboral, temas que son abordados en el contenido de la
materia Problemas Econdémicos de México y el Mundo a nivel Licenciatura,
asi como con un mayor nivel de profundidad, estos temas se analizan en la
materia de Politica Econdmica en la Maestria de Contribuciones de la Facultad
de Contaduria Publica y que, por la naturaleza de los mismos, es necesario
sistematizar los elementos fundamentales que logren describir, explicar y
fundamentar los alcances de las reformas antes mencionadas tomando como
base las diferentes aportaciones cualitativas y cuantitativas que los expertos
nos proporcionan.

Metodologia

En nuestro pais la mayoria de los trabajos de investigacion referidos a la
economia mexicana toman como punto de partida una periodizacion sustentada
en las politicas econdmicas llevadas a cabo por el gobierno federal, a partir
de lo anterior la importancia adquirida por cada politica econémica sexenal
llega a ser determinante y proporciona elementos fundamentales para conocer
y profundizar sobre la evolucién histérica de México en términos econdmicos
politicos y sociales.

Asi entonces la importancia de la metodologia utilizada en esta ponencia
es fundamental pues ninguna sociedad existe en abstracto, es necesario
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caracterizar la evolucion histérica del capitalismo hoy en dia, globalizacion pues
un verdadero analisis exige la especificidad de factores econémicos, politicos y
sociales de naturaleza objetiva y subjetiva.

Portanto la metodologia ocupada en este trabajo es de caracter fenomenoldgico,
el propésito fundamental sera establecer las caracteristicas especificas de la
aplicacion de la politica econdmica destacando, la dinamica en el desarrollo
capitalista y sus interaccion con factores de teoria econdmica y politica
economica.

La periodizaciéon propuesta nos otorga un momento determinado de la historia
econdmica incorporando la posicion tedrica de los autores via las referencias
consultadas que soportan dicho trabajo de investigacion

Contexto Histérico

En palabras de Cardenas (2015) la economia mexicana de los afios sesenta
a 2014 muestra tres etapas claras y grandes transformaciones; la primera
etapa represento el principio del fin de un largo periodo de un alto crecimiento,
apoyado por una politica de sustitucion de importaciones, abaratamiento de los
insumos y complementariedad entre el sector publico y el sector privado. Asi
también se registré una de las tasas de crecimiento poblacional mas altas del
pais entre sus caracteristicas mas importantes.

La segunda etapa marco un viraje a partir de 1970. Pues resultdé imposible
mantener las circunstancias del estado benefactor y resistir cambios politicos
de fondo que se hicieron evidentes en la crisis de la deuda de 1982 y las
consecuencias inmediatas se dejaron ver en la nacionalizacion bancaria de ese
afo. Cabe destacar que el exceso de gasto publico el endeudamiento externo
y el aumento de las tasas de interés internacionales interrumpian un largo
periodo de crecimiento econdmico que hasta ahora abril 2016 no se ha logrado
recuperar.

Cardenas menciona a la tercera etapa como un periodo que va de 1985 al
presente en el cual destaca la urgente busqueda de una estrategia de desarrollo
gue aun no culmina. Pues por el contrario los ultimos gobiernos panistas y el
actual han experimentado la incapacidad interna de nuestro pais de poder
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mantener altas tasa de crecimiento con estabilidad de precios, los vicios del
aparato econémico y las profundas dificultades para financiar la economia a
través de mecanismo sustentables. Los resultados de esta tercera etapa afirma
Cardenas no fueron los esperados, el PIB no logré crecer al ritmo previo a
1982, pero la estabilidad de precios y el tipo de cambio se mantuvo a partir
de 1995. Asi entonces el lento crecimiento econdmico no genero los empleos
necesarios y la migracion a Estados Unidos continuo su tendencia. Sin bien es
cierto se cuenta con una democracia mas solida, ésta resulta débil para generar
y consensar acuerdos

Grafica 1. Crecimiento Promedio del Producto Interno Bruto (%)
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Fuenta: INEGI, México en & sigho X0 (Panorama estadistica), 2000; Banco de Informacion Econdmica, 2011

Apertura comercial

La transformacién estructural provocada por la apertura comercial condujo en
pocos afos a que México se transformara en una de las economias mas abiertas
del mundo. De un 27% PIB (importaciones mas exportaciones de mercancias
en 1982- 1984 se paso a 67.9% del PIB en 2009- 2012). (Cardenas, 2015)

Cabe destacar que la composicion de las exportaciones experimentd una
transformacion profunda ocupando un papel preponderante en esta apertura
comercial, la exportacion de manufacturas al representar el 80% de la
exportaciones totales entre 1994-2012 (Cardenas, 2015)
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En el ambito politico y de estructura institucional es importante destacar que
ocurrieron varias reformas de 1990 a 2012 pues en efecto Ernesto Zedillo, logré
pasar al inicio de su periodo reformas en el ambito electoral y del poder judicial
y algunas mas sobre la COMISION REGULADORA DE ENERGIA que logré
mejorar el funcionamiento del sector eléctrico.

La reforma del Instituto Federal Electoral (IFE) transformé al sistema electoral
del pais pues no debemos olvidar la eleccion presidencial del 2006 que puso a
prueba al IFE

En palabras de Cardenas (2015): la politica social de México se ha caracterizado
por sus continuos quiebres para ello bastan los siguientes datos.

De acuerdo con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PENUD),
que establece el indice de Desarrollo Humano (IDH) México se colocé en 2010
en el lugar 56 de ambito mundial.

Su indice pas6 de 0.67 en 1995 en 2010, y mejoré a 0.77 en 2011, aunque perdid
un lugar en el ranking mundial. La expansion del gasto social en los ultimos 15
anos estuvo acompanada de cambios en la politica de desarrollo social

a) La eliminaciéon de subsidios con caracter regresivo

b) La creacién de programas sociales dirigidos a grupos especificos

C) La descentralizacion del gasto hacia gobiernos estatales

d) La institucionalizacion de la politica social de la ley de desarrollo social
en 2004.

Evolucion IDH de México 1980 - 2012
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Fuente: INCIDE SOCIAL (2016) Observatorio politica social. Calidad de un Nivel de Vida Adecuado.
http://observatoriopoliticasocial.org/calidad-de-un-nivel-de-vida-adecuado/
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En el gobierno de Ernesto Zedillo se diseid el programa de educacion
salud y alimentacion (PROGRESA), posteriormente éste se conoce como
OPORTUNIDADES.

El objetivo principal de PROGRESA-OPORTUNIDADES era fortalecer las
capacidades basicas relacionadas con la salud y la educacion de la poblacién
en pobreza. Una critica al programa anterior puede esbozarse en que con el
fin de evitar la duplicidad de transferencias de ingreso a la misma poblacion la
mas pobre fue entonces que liquidaron CONASUPO pues la nueva estrategia
de combate a la pobreza tenia una vision menos paternalista y cooperativista.

Con el tiempo ha quedado claro que el impacto del programa no puede ser
completo sino existe una genuina convergencia entre educacion, alimentacién
y empleo. (Cardenas, 2015)

La crisis financiera mundial y sus efectos en México

Los retos de la economia mexicana al concluir 2012 eran enormes. La tasa
de crecimiento era muy lenta, el crecimiento de la productividad de los
factores seguia siendo negativo continuaban los problemas estructurales en
los sectores energético, de telecomunicaciones y agropecuario. Asi como los
mercados laborales seguian siendo poco competitivos ganando peso con ello
la informalidad. A lo anterior habra que agregarle que las finanzas publicas
seguian dependiendo en gran medida del petrdleo el cual en 2012 ya mostraba
signos evidentes de agotamiento. La desigualdad y la pobreza a pesar de los
enormes esfuerzos del gasto publico.

Como se muestra en la grafica; no disminuia en forma estructural. La pobreza

continuaba prolongandose con la contundente ausencia de movilidad social, y el
lento crecimiento econdmico era caldo de cultivo para violencia y la criminalidad.
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Evolucion de la poblacion con carencias.

EIILEIII. | Estados Unidos Mexicanos, 1990-2012
(Porcentaje de personas)
Mo 65.0
7 61.2
i 8.6 -

41.5

Porcentaje de personas con carencia
=
=]
&
(-2}

0.0
17.7
10.0 152 1316
0.0
1950 2000 2005 2008 2010 2012

=a=Rezago educativo =@=Acceso a los servicios de salud
~o-Acceso a la seguridad social =@=Calidad y espacios en la vivienda
=a=5¢rvicios bdsicos en la vivienda == Acceso a la alimentacion

Fuanks: Los datos ardoncies 4 2008 acnh de o8 Canss & do Pobilacidn y Vivenda 1080 y 2000 y del Conbed de Poblacidn 7005, ios dalos

de 2008 en adelards son del Madulo de Condicionas

Fuente: INEGI, (2013)

Las razones detras de la fragilidad tributaria en México

Entre los estados miembros de la organizacion para la cooperacion y desarrollo
econdomico (OCDE); México es uno de los paises que se ven mas afectados
por este padecimiento. EI 60% de la poblacién presenta sobrepeso y 30%
es obesa. Si el balance nutricional es un asunto complicado en el caso de la
economia lograr el equilibrio sano de las finanzas publicas es una operacién
mas compleja.

¢ Qué debemos entender por sobrepeso fiscal?

En palabras de Mayer Serra; el sobrepeso fiscal es gastar mas de lo que se
genera lo cual conduce a una obesidad en materia de gasto publico que no es
sostenible en el largo plazo.

En el plano de politica tributaria resulta bastante claro que tipo de impuestos
son mejores por su eficacia recaudatoria y el principio de gastar los recursos
publicos con eficacia consistira en generar un beneficio para la poblacién en
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general evitando el déficit publico elevado, a partir de lo anterior al disefar
la politica fiscal tanto como la de ingresos fiscales como la del gasto publico
debe partir en materia de cobro de impuestos, si hay que cobrar impuestos
redistributivos que hacen mas igualitaria a la sociedad, o bien en paralelo
cobrar mas a la que mas tiene considerando impuestos a las herencias y al
patrimonio.

Aun mas por el lado del gasto publico existe un dilema ético por resolver;
realmente queremos un régimen de salud universal (SEGURO POPULAR)
propuesto por FOX en el 2004, en el cual los derechos efectivos de los mas
pobres se ven medianamente atendidos.

Pues en efecto cuando las finanzas publicas presentan un déficit, el sobrepeso
se expresa muy rapidamente en nuestro pais basta citar mayores tasas de
interés para el pago de deuda, inflacion y deflacién de la moneda.

La carga fiscal de los mexicanos

Muchos pagamos impuestos altos, pero la carga fiscal mexicana, es decir la
cantidad de recursos recaudados como porcentaje de todo el ingreso que se
genera en México, comparada con la de otros paises, es de las mas bajas
del mundo. Esto es asi porque el gobierno cobra mal, tanto por incapacidad
administrativa como porque la ley fiscal tiene tantos huecos y privilegios que el
cobro de impuestos es inequitativo y las posibilidades para evadirlos o darles
la vuelta son muy atractivas y pueden ser auto justificadas en vista de la baja
calidad del gasto publico. Incluso entre individuos que reciben el mismo ingreso,
las tasas impositivas efectivas pueden ser muy distintas en funciéon del origen
de estos ingresos.

El pacto fiscal mexicano

En el caso de México, este pacto es el de una sociedad desigual, donde un
grupo pequefo pero con ingresos altos tiene una amplia libertad para no pagar
el nivel de impuestos que se esperaria en una democracia. La mayoria de los
ciudadanos no tiene la capacidad para alcanzar su potencial productivo, en
buena medida debido a la falta de bienes y servicios publicos de calidad que
sean capaces de brindar mayores oportunidades en el mercado de trabajo y
gue colaboren a modificar la cronica desigualdad mexicana. Esto es asi no sélo
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porque gobierno federal tiene poco dinero, dado lo poco que recauda, si no por
qué el que tiene lo gasta mal, ya sea por corrupcion, ineficacia o por estar mal
dirigido en términos de su progresividad.

Los contribuyentes deciden cuanto pagar, no soélo a partir de un calculo de
la probabilidad que tiene su falta de pago, de ser detectada y la sancion
correspondiente en su caso, sino en funcion de un aprendizaje social respecto
del valor que tiene pagar impuestos. En su decisién de pago, importa a donde
van esos impuestos y que tan justo es percibido el sistema, tanto en materia de
impuestos como de gasto publico.

En las sociedades donde el pago de impuestos es alto, el ciudadano a
internalizado las normas fiscales porque percibe que sus impuestos regresan
con bienes y servicios publicos. En paises, como es el caso de México, el pacto
fiscal aceptado socialmente es pagar lo menos posible, incluso presumir que
tampoco se paga. (Bergman, 2009)

Un estudio reciente de Timmons (2010), concluye que la transicion a la
democracia no ha tenido un efecto inmediato en la recaudacién de mayores
gravamenes. Sin embargo, si se asume que una transicion compleja como la
democratica requiere al menos diez afios para que se noten sus efectos, en
este lapso de tiempo si se observa un aumento en los impuestos al consumo
Suele ser mas facil cobrarles impuestos a quienes reciben el gasto publico que
a quienes no. Si bien los impuestos al consumo son regresivos, los beneficios
son progresivos y compensan con creces el pago de impuestos adicionales
(Timmons, 2005).

El gasto publico con muchos desvios
La sociedad mexicana no ha sido capaz de organizarse de forma adecuada
para presionar y obtener una mejor calidad del gasto.

Lo que ha permitido la existencia del binomio impuestos bajos — gasto alto. Un
claro ejemplo es el ingreso de la renta petrolera. No invertimos esos ingresos
en actividades que generaria una mayor riqueza en el futuro ni los ahorramos
como seria razonable y justo con las generaciones venideras.
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El pago de impuestos es el precio por vivir en sociedad, por gozar de bienes
como la seguridad publica, los caminos, el alumbrado y los servicios de agua, asi
como un conjunto de derechos universales de los individuos, como educacion,
salud y vivienda, entre otros.

Un pacto fiscal no mejora simplemente porque se recaude mas, una idea que
suele estar detras de las innumerables propuestas de reforma fiscal. Mas
ingresos fiscales a los que hoy tiene México es una condicidn necesaria para
construir un estado que funcione, pero no es condicion suficiente. (Mayer, 2014)

Hay que gastar bien los recursos publicos para construir verdaderos derechos
universales que amplien sobre todo las oportunidades de los sectores mas
pobres y desprotegidos

Todo impuesto, al disminuir el ingreso disponible de los ciudadanos, conduce a
un consumo menor o0 una inversion mas pobre de parte de los actores privados
que financian el gasto publico con sus recursos.

Por eso es imperativo que los recursos publicos se gasten bien. Cuando es
asi, el gobierno compensa con creces a la sociedad el costo en que incurrio¢ al
pagarlos.

El nivel de recaudacion es un indicador bastante preciso del poder de un Estado.
Como lo gasta es un buen indicador de su capacidad para transformar a su
sociedad. La transparencia y la rendicion de cuentas son buenos indicadores
del poder de esa sociedad para saber coOmo se gastan sus recursos.

Sin un buen gasto publico no hay forma de incrementar la recaudacion. Salir de
este equilibrio basado hasta ahora en: pocos impuestos, mal gasto y el abuso de
la renta petrolera, y moverse al tipo de pacto fiscal de los paises desarrollados

es una forma de hacer un pais mas prospero y mas justo.

La debilidad tributaria mexicana
¢, Por qué el Estado mexicano ha sido tan mal recaudador de impuestos?

No hay una sola respuesta para un tema que involucra o toda la sociedad como
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es la recaudacion tributaria. Cuantos impuestos paga una sociedad y coémo se
gastan es el resultado de una serie de decisiones y negociaciones politicas.
Por ello, la explicacion central de porqué unos gobiernos recaudan mas que
otros es fundamentalmente politica en otras palabras, el cobro de impuestos y
su gasto tiene que ver con las relaciones de poder entre los distintos actores
sociales y la capacidad burocratica del gobierno para hacer cumplir las reglas
fiscales, la cual también es una relacidon de poder entre quienes encabezan la
burocracia, la burocracia misma y la sociedad.

Una parte de la explicacion se encuentra en la propia desigualdad. Como se
sabe, México es un pais con una enorme concentracion del ingreso que se ha
mantenido alta en la historia. Dada esta concentraciéon, un numero pequefo
de individuos paga una buena parte de los impuestos, aunque ello no resulta
suficiente como para lograr mejorar la crénica desigualdad del pais.

Dada la alta desigualdad en México, queda claro que en la busqueda de una
sociedad mas justa e igualitaria y existe un margen para grabar mas a los
grupos que concentran una gran cantidad de ingreso nacional. Sin embargo,
al concentrar esta minoria un porcentaje tan alto de los recursos disponibles,
tiene la capacidad, fuerza y recursos necesarios para oponerse a una mayor
recaudacion.

La inequitativa distribucion del ingreso en México que a su vez se refleja en una
desigual distribucién del poder es una de las mayores dificultades politicas para
incrementar la recaudacion tributaria. Sin embargo, este no es un obstaculo
insuperable. En los paises donde hay reglas justas en el gasto publico y una
buena capacidad administrativa para ejercerlo, la desigualdad disminuye en
forma significativa una vez que se cobran los impuestos y se gastan en servicios
publicos de calidad.

El siguiente grafico resume las razones por las cuales el gasto publico en México
por si solo no ayuda a mejorar la desigualdad. La informacién contenida en el
grafico no hace referencia a la calidad de los servicios recibidos, ya que las
esferas regresivas mas grandes son transferencias en efectivo mientras que las
progresivas mas grandes son servicios como el programa educativo.
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Grbfice 8. COEFICIENTES DE CONCENTRACION ¥ GASTO PUBLICO POR PROGCRAMA; 2008
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La grafica muestra que tanto ayudan a mejorar la igualdad o no, los principales
programas sociales.

Conclusiones

En la medida en que un gobierno cada vez mas ineficaz provee bienes publicos
de menor calidad, los ciudadanos con recursos pagan en forma privada los
bienes 0 servicios que en otras sociedades son provistos por el estado. Un
porcentaje amplio de las clases medias altas no utiliza casi ningun servicio
publico sino es que los compra aunque ya haya pagado sus impuestos o sus
cuotas de Seguridad Social. Este es el caso de la educacién, la salud, las
pensiones salvo la obligatoria por ley que se obtiene al momento del retiro, pero
que es muy baja, las guarderias infantiles y ultimamente, la seguridad.

La desconfianza en el gobierno y la falta de compromiso compartido para
disminuir las enormes desigualdades predisponen a la sociedad contra un
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aumento en los impuestos, sobre todo por parte de los mas pobres.

Se necesitan mas impuestos para lograr tener un Estado que distribuya mejor
y con mayor capacidad, para impulsar y proveer bienes publicos que faciliten la
inclusion de millones de mexicanos.

Para quienes viven en la pobreza la desigualdad tiene consecuencias personales
concretas y catastroficas: vidas infantiles truncadas, oportunidades de vida
frustradas. La desigualdad dificultad mayor crecimiento, ya que en algunos
de los activos del pais, el talento, la creatividad y la energia de la poblacion,
no se aprovechan bien pues una parte de la poblacion no cuenta con activos
minimos suficientes para acceder y participar productivamente en los mercados.
La injusta distribucion del ingreso limita que la poblacién mas pobre participe
adecuadamente en la representacion de las decisiones colectivas y beneficios
publicos. El gasto, bajo y malo, llega a manos de quienes tienen mas capacidad
de presion. Esto genera un circulo vicioso y de dificil salida.

No solo importa la calidad del gasto, sino que a su vez la recaudacion debe
ser percibida como justa lo que requiere equidad horizontal y progresividad del
sistema impositivo. La equidad horizontal implica que los impuestos pueden ser
generales para todos los que estén en una situacién analoga. Este no ha sido
el caso de México.

Si un mejor gasto publico es dificil recaudar mas de forma permanente, sobre
todo en una economia tan abierta y con instituciones tan débiles, las mexicanas.
Dada la mala calidad del gasto publico actual, la ciudadania no cree que este
gasto mejorara su nivel de vida. Sumado a lo anterior, vale considerar que en una
democracia, dificilmente se aceptan mayores impuestos, por mas progresivos
gue estos sean, si no es claro que efectivamente se pueden gastar mejor. Si
no se avanza en calidad y progresividad del gasto publico y es dificil que este
sea realmente progresivo, si no se ejecuta con mayor calidad, incluso no es
deseable que el gobierno tenga mayores ingresos.

Existen cuatro puntos que hay que tomar en cuenta para analizar la capacidad
tributaria de México y su dificultad para recaudar.

El peso especifico del petroleo en las finanzas publicas, ha provocado que

Horizontes de la Contaduria No. 5 julio-diciembre afio 2016 pp. 242-257 254



Blanca H. Morales Vazquez / Martha E. Reséndiz Ortega / Jose Jaime A. Jiménez Martinez
el erario sea perezoso y que la propia ciudadania no demande una mayor
transparencia y rendicion de cuentas, por lo que hay un gasto de menor calidad
democracias con ingresos per capita similares a los de México, como suele
suceder en los paises cuyos ingresos fiscales dependen basicamente de un
solo recurso natural. Los ingresos petroleros probablemente hicieron mas lenta
la democratizaciéon del pais, dado que al tener acceso a recursos que no son
pagados por los ciudadanos, le permitio a la élite en el poder gobernar con mas
autonomia respecto a los ciudadanos.

Lafrontera con Estados Unidos hace mas facil y accesible paralos contribuyentes
de ingresos altos mudarse de domicilio fiscal o ir a consumir a Estados Unidos,
si la presion fiscal en México aumenta de forma importante.

El régimen mexicano federal es basado en una muy baja recaudacion local y
amplias transferencias a las entidades federativas con baja rendicion de cuentas
por parte de estas, lo cual debilita la relacion entre causantes y gasto publico.

Existe una estructura impositiva colmada de vacios y con instituciones
recaudatorias muy débiles.

Resulta fundamental revisar el disefio de los programas publicos que buscan
proveer servicios basicos a la poblacion.

Las reformas a los principales instrumentos redistributivos del Estado deben
estar encaminadas a la universalidad, para asegurar el acceso equitativo a

oportunidades basicas de vida a toda la poblacion.

Se requiere una reforma global del conjunto de instrumentos redistributivos y
su base fiscal
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