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Resumen

La pandemia en América Latina ha dejado ver la debilidad de sus finanzas pablicas para afrontar la situacion, esto aun
cuando en varios de los paises de la region se han tenido avances importantes en materia de recaudacion. México es una
de las excepciones y por el contrario en materia de ingresos tributarios ha denotado pocos avances a pesar de las distintas
reformas que se han instrumentado en el pasado reciente. La crisis de salud hace necesaria una reforma tributaria en el
pais, no de forma inmediata, pero si se precisa y se debe poner el acento en la construccion de una, con miras de mediano
y largo plazo para darle cobertura a la demanda de gasto publico y revertir la historia de baja recaudacion a la que se ha
enfrentado el pais por lo menos en los dltimos 50 afios. En el presente documento se exploran aspectos teéricos basicos y
experiencias de América Latina encaminadas a vitalizar las discusiones en la construccion de dicha reforma. De forma
adicional se estima la relacion de los ingresos tributarios y del PIB con un modelo de rupturas estructurales para tener una
idea de cudl puede ser la caida de los ingresos publicos en los proximos meses.
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Abstract

The pandemic in Latin America has revealed the weakness of its public finances to face the situation, even though several
of the countries in the region have made significant progress in terms of collection. Mexico is no exception and, on the
contrary, in terms of tax revenues it has shown little progress despite the various reforms that have been implemented in
the recent past. The health crisis makes a tax reform necessary in the country, not immediately, but if it is necessary and
should emphasize the construction of one, with a medium and long term view to cover the demand for public spending
and reversing the history of low revenue the country has faced for at least the last 50 years. This document explores basic
theoretical aspects and experiences of Latin America aimed at vitalizing the discussions in the construction of said reform.
Additionally, the relationship between tax revenues and GDP is estimated with a structural rupture model to get an idea of
what the fall in public revenues may be in the coming months.
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Introduccién

El hablar de reformas tributarias podria llevar tarde que temprano a la disyuntiva entre eficiencia y equidad, es decir, en
dénde debe ponerse el énfasis: incrementar la recaudacion fiscal o mejorar la distribucion del ingreso vy la riqueza; evitar
generar distorsiones en la economia favoreciendo la eficiencia y el uso de tasas planas o establecer estructuras tributarias
mas progresivas; incrementar las tasas y tarifas impositivas para mejorar la recaudacion o bajarlas buscando el mismo
objetivo.

Las preguntas que se generan alrededor de una reforma fiscal son maltiples y se pueden ejemplificar de la
siguiente manera: ;Como se puede incrementar la recaudacion en un pais en desarrollo? ;Cuales son los factores que
explican la recaudacion? ;Para que un pais pueda gastar mas debe recaudar mas? ¢Cuales son las estrategias que se
pueden establecer en materia de impuestos para afrontar una situacion como la pandemia actual? ;Qué tan relacionados
estan los impuestos con el crecimiento econdmico? Eso en términos generales, de manera especifica se podria pensar en
¢ Qué se necesita para lograr una reforma tributaria exitosa? ;Puede una reforma tributaria incrementar la base impositiva?
¢La reforma tributaria puede cambiar la relacion estado-sociedad? (Fjeldstad et al., 2020).

En México la recaudacion tributaria ha sido histéricamente baja, constantemente se ha tratado el tema de como
revertir esa situacion y poder generar un espacio fiscal mas amplio para que el gobierno pueda tener margenes de accién
en momentos criticos como los que actualmente se viven; de forma adicional para muchos estudiosos del tema la baja
recaudacion que presenta el pais imposibilita o limita una mayor distribucién de los ingresos. En materia de reforma
tributaria en México es posible pensar en dos momentos. El primero relacionado con la propuesta de reforma elaborada
por Nicolas Kaldor (Kaldor, 1964), que se quedé solo en eso® y el segundo con la reforma en la que se establece de forma
acabada el Federalismo Fiscal y se introduce el impuesto al valor agregado en 1980. Después de ello se han dado
diferentes cambios de tasas, introduccion de algunos nuevos impuestos, derogacion de otros, sin que hasta hace algunos
afios eso tuviera un cambio en la recaudacion o bien en la distribucidn del ingreso como sera revisado en el apartado IV
correspondiente a la reforma fiscal en México.

La pandemia es el contexto ideal para retomar las discusiones sobre la direccion que deberia tomar la reforma
tributaria en el pais, con una idea de mediano y largo plazo, ademas de las acciones que deberian de asumirse en la
actualidad ya que como se ha visto en el pasado, en momentos de crisis econdmica es posible esperar menores ingresos
tributarios. En ese sentido el objetivo del documento consiste en hacer una diferencia entre las acciones que se deben
tomar en materia de impuestos, donde la reforma no se gesta para salir del problema de la pandemia sino para establecer
las bases de una estructura tributaria que coadyuve al desarrollo del pais.

De conformidad con lo anterior en lo que resta del documento se realizara (1) una revision al respecto de las
consideraciones tedricas que se han formulado a la luz de reformas tributarias instrumentadas o propuestas tedricas que se
esgrimen para dar una idea de las reformas que deben establecerse. (111) Posteriormente se analizan los ingresos tributarios
de 18 paises de América Latina (AL) en relacion con su PIB con la intencion de destacar quiénes avanzaron en el
incremento de su recaudacion y comprender qué hicieron para lograrlo. (IV) Subsecuentemente se revisa de forma sucinta
las reformas que se han realizado en México y los pocos efectos que han tenido, ademas de estimar un modelo
econométrico en el que se toman en cuenta las rupturas estructurales, mismo que servira para establecer una estimacién de
lo que se puede esperar en recaudacion de ingresos en lo que resta del afio y lo que se puede esperar para el proximo. (V)

Por Gltimo, se ofrece una conclusion al respecto.

! Para conocer mas al respecto se puede revisar Urquidi et al. (2011), Ortiz Mena al respecto de la decisién de no adoptar la propuesta de
Kaldor argumenté que era muy radical y a favor de la reforma alternativa indicd que tenia gran valor ya que se habia abierto el camino a
la progresividad (Turrent, 2004).
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Consideraciones tedricas detrés de una reforma tributaria

Muchos de los estudios realizados sobre impuestos y sus funciones se enfocan en su relacién con el crecimiento
econémico (Arnold, 2018, Chiappelo y Svetliza, 2018, Delgado y Salinas, 2008), la relacién que guardan con el gasto
publico (Wagner, 1883, Musgrave, 1966, Friedman 1978, Edwin y Payne, 1998, Edwin et al 2006, Ramirez y Lo6pez-
Herrera, 2016, 2018), también se ha establecido una cantidad importante de estudios al respecto de la composicién de la
estructura tributaria (Atkinson y Stiglitz, 1976, Martinez-Vazquez et al., 2011), ademas de las caracteristicas y efectos de
las reformas tributarias que de hecho pueden estar tangencialmente relacionados con los tres aspectos mencionados.

La relacién se establece por los objetivos que persigue la reforma tributaria que aun cuando pueden ser muchos
acaban centrandose en la eficiencia y equidad econémica (Gentry y Landd, 1994, Liu et al., 2015), en el primer caso se
podria valorar en dos vertientes, por una parte el efecto negativo que puede tener la estructura tributaria sobre el
crecimiento econémico al generar distorsiones que rompen con la acumulacion del capital inhibiendo la inversion,
generacion de empleos, la innovacion y la acumulacion de capital humano y por la otra el efecto positivo que se puede
tener al proporcionar al Estado los medios necesarios para que se brinde a la sociedad los bienes publicos, infraestructura
fisica y servicios médicos, de salud, la seguridad social, entre otros; que favorecen la inversion en capital fisico y humano
(Carnahan, 2015). La disyuntiva entre los efectos positivos y negativos tiene que ver con la forma en que el Estado logra
su renta tributaria, en este sentido se precisa de la mayor eficiencia en la recoleccion de ingresos, para lo cual es necesario
generar la menor distorsion posible, pero esto puede limitar la distribucién del ingreso que se puede lograr a través de los
impuestos. Por el lado de la equidad econdmica, tener una estructura tributaria que posibilite y mantenga una distribucién
aceptable del ingreso puede restringir los ingresos que el Estado requiere para realizar sus actividades.

Una forma en la que se trata de hacer compatibles la eficiencia y la equidad consiste en la selecciéon de
impuestos y tasas que deben de integrar la estructura tributaria y la forma de realizarlo es denominada reforma tributaria.
Tres tipos de impuestos son sobresalientes en las discusiones de las reformas por la cantidad de ingresos con la que
contribuyen.

De todos los impuestos al consumo el IVA (Impuesto al Valor Agregado) presenta la mayor eficiencia en la
recaudacion, pero de acuerdo con Carnahan (2015) también los mayores costos administrativos dado que la base es muy
amplia, no obstante, su capacidad de ingresos compensa su costo de una manera solvente, pero cuando se establecen
reducciones en sus tasas o productos exentos se pierde eficiencia. Los impuestos al ingreso se componen principalmente
de dos categorias, los personales y los corporativos. En los paises en desarrollo la recaudacion sobre los ingresos
personales es relativamente baja si se compara con los que integran la OECD, en dicho impuesto la recaudacion
corresponde en mayor medida a las retenciones salariales. Por su parte el impuesto a las corporaciones es complejo de
administrar, normalmente presenta problemas de interpretacion y aplicacion de juicios a la hora de determinar los gastos y
la depreciacion de activos.

En la perspectiva ortodoxa la idea de una reforma tributaria debe encaminarse a buscar la neutralidad de la
estructura tributaria, de acuerdo con los modelos de crecimiento neoclasico esto supone una combinacion de movimientos
en las tasas de los gravdmenes con la intencidon de mantener los ingresos y trabajar con finanzas pablicas sanas. Bajo la
concepcién de que los impuestos directos e indirectos tienen diferencias en cuanto a su potencia de distorsion econémica,
la reforma fiscal neutral consistiria en bajar las tasas impositivas de los impuestos directos y compensar el efecto
incrementando las tasas al consumo o recurrir a los impuestos sobre la propiedad.

Técnicamente la neutralidad implica no atentar contra la eficiencia econémica y se logra integrando una

estructura tributaria que privilegie impuestos generales al consumo y a la propiedad sobre impuestos a las corporaciones y
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a las personas (OECD, 2009). Pero en materia de incidencia distributiva a decir de G6mez et al. (2010) son los impuestos
directos los que tienen mayor impacto siendo los personales los de mayor capacidad, seguidos en menor medida por los
corporativos, posteriormente los encargados de gravar los bienes personales y el patrimonio. Los impuestos como el IVA
dado su caracter regresivo se considera que tienen impactos negativos sobre la distribucion.

Bajo la ortodoxia, dentro de las propuestas para mejorar la eficiencia econémica se puede destacar la de mover
la carga de los impuestos personales a los de la propiedad, la razén consiste en que los primeros son altos y rompen con
los incentivos por participar en el mercado de trabajo, una de las razones por las cuales se presentan como necesarios los
impuestos personales consiste en su capacidad para redistribuir el ingreso, sin embargo, en algunos paises europeos de
acuerdo con Coda et al. (2020), no se logra dicho objetivo dado su disefio. El pensar en impuestos a la propiedad como
una alternativa es porque se generan menos distorsiones, de acuerdo con los autores referidos la medida puede mejorar
tanto la eficiencia como la equidad, debido a que se mejora el sistema laboral, se posibilita mayor inclusion de la mujer en
las actividades productivas y una mayor movilidad laboral.

En el mismo tenor se presentd en 2017 en los Estados Unidos The Tax Cut and Jobs Act, disposicion a nivel
federal cuyo objetivo consistia en estimular el crecimiento econémico a través de la reduccion de las tasas impositivas
sobre los ingresos corporativos y personales, con la intencién de compensar la posible caida de la recaudacion la Ley
establece una reduccion de las deducciones sobre impuestos estatales y locales, lo cual de acuerdo con Coen-Pirani y Sieg
(2019) tendré efectos especiales sobre las actividades productivas desplazdndolas a lugares donde los impuestos locales y
estatales sean menores. Para Howell (2016) reformas fiscales que reducen impuestos a las ganancias corporativas y se
compensan con incrementos en el IVA, pueden reducir las limitaciones financieras de las empresas mejorando sus
decisiones sobre la innovacion.

Las objeciones de ver en el IVA una opcién para compensar los ajustes en los impuestos directos pueden estar
permeadas de ideologia, percepcion y una valoracion real de los efectos perniciosos que estos generan en la sociedad de
menores ingresos por su caracter regresivo. La ideologia lleva la implementacion y el disefio del IVA de una discusion
técnica a una politica enrareciéndola. La percepcion conlleva a suponer que las variaciones al alza en el IVA tendran un
efecto sobre el incremento de los precios de mercado, sin embargo, Christandl et al. (2011), denotan que los cambios de
precios dado el incremento, a menudo se basan en las creencias generales mas que en hechos concretos.

En los hechos y estimaciones es posible establecer una disyuntiva sobre la neutralidad postulada por la
ortodoxia, en algunos casos puede depender de los supuestos (Choi et al. 2017), de la omision de variables relevantes
(Chang, et al., 2011) o bien de las condiciones previas de la economia (Blazi¢ et al., 2017). Por otra parte, es importante
considerar que los paises en desarrollo pueden presentar condiciones especificas que deban ser consideradas.

Para el caso de Japon, Choi et al. (2017), estudian los posibles resultados que tendria una reforma tributaria en la
cual se pretende reducir la tasa efectiva del impuesto sobre ganancias corporativas pasando del 34.5 al 30%, ademas de
incrementar la tasa del impuesto al consumo del 5 al 10%. Mediante un modelo de equilibrio general dinamico de dos
sectores y estableciendo un par de supuestos que corresponden con la situacion del pais, como son un endeudamiento
internacional sin restricciones y sin formacién de habitos de consumo. El resultado de esos movimientos en las tasas
genera un aumento en el bienestar de 0.53%, a medida que se relajan los supuestos y pasando al escenario contrario
extremo es posible que la reforma pueda producir un resultado de pérdida de bienestar equivalente al anterior.

Al incorporar la variable fertilidad (como sugieren Sleebos 2003 y Grant et al., 2004;41) de forma enddgena en
la modelacién Chang, et al (2011), suponen que ante una reduccion del impuesto directo se incrementa la productividad
marginal del trabajo después de impuestos, por lo que se mejoran los salarios generando un mayor costo de oportunidad
de la crianza de los hijos siendo menor la tasa de fertilidad, en el sentido contrario un incremento del impuesto indirecto al

consumo reduce el costo de oportunidad de la fertilidad dada la disminucion de la riqueza después de impuestos. Por lo
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anterior, los resultados podrian ser adversos para el crecimiento y bienestar social dada la ambigiiedad del cambio de
impuestos sobre las tasas de fertilidad de equilibrio.

En un estudio realizado por Blazi¢ et al. (2017) el cual consistid en consultar a diferentes expertos en materia
tributaria en cuatro paises del extinto bloque socialista se llegaron a ciertas coincidencias que resultan interesantes y
contrastantes con la corriente tributaria ortodoxa. La ampliacion de la base y la reduccién de tasas no es algo que les
resulte sustancial, las reformas planas, los impuestos fijos, la generalizacion del IVA en una tasa Unica y la reduccién de
las tasas de los impuestos a las ganancias corporativas y personales no gozan del apoyo de los especialistas, siendo la
progresividad uno de los elementos importantes de considerar. Las reformas tributarias planas es posible que tengan
efectos positivos sobre el incremento de la produccion y mejoren los incentivos para los trabajadores de altos ingresos,
pero a cambio de ello pueden generar desincentivos en los trabajadores de bajos ingresos ademas de incrementar la
desigualdad en la sociedad tal como lo documentan BenczUr et al. (2018) para Hungria con las reformas establecidas entre
2008 y 2013 que ademds de tornar sobre un impuesto fijo en las rentas personales, también disminuyeron los beneficios de
desempleo de 12 a 3 meses.

Los paises en desarrollo en general han encontrado serias complicaciones para mejorar su estructura tributaria,
las fuentes de ingresos adicionales, los altos niveles de informalidad que padecen, el incipiente desarrollo técnico y
administrativo para gestionar sus tributos, ademas del poco impulso de una cultura fiscal que propicie la tributacion
voluntaria, entre otras; se han consolidado como restricciones para incrementar la recaudacion y generar efectos positivos
sobre la distribucion.

Los paises privilegiados con riquezas naturales han disfrutado en mayor o menor medida a lo largo de los afios
de amplias fuentes de ingresos adicionales, por lo que es comun que hayan realizado esfuerzos minimos por tener una
estructura tributaria de base amplia, no obstante, la volatilidad de esos ingresos generan dificultades en el manejo de las
finanzas publicas haciendo necesario que en alglin momento se valore la realizacion de una reforma tributaria capaz de
eliminar la dependencia por ingresos adicionales, tal fue el caso de Angola en 2011 cuya dependencia de las rentas
petroleras significaba un 80% de los ingresos del gobierno. Pero de acuerdo con Fjeldstad et al. (2020) no existe evidencia
de que la reforma haya reducido la dependencia: ain cuando se ampli6 el registro de contribuyentes tanto personas como
corporaciones, sigue siendo importante la cantidad de personas sin registro; a pesar de que se incrementd la recaudacion
tributaria en relacion con la petrolera, esto se debi6 a la disminucidn de los precios del petrdleo mas que al éxito de la
reforma; la reforma no fue capaz de renovar las relaciones entre Estado y sociedad como lo demuestra el hecho de que las
empresas y personas ricas siguen contribuyendo en menor cuantia en la recaudacion fiscal.

En un estudio realizado en torno a la reforma fiscal en Pakistan a través de cuatro simulaciones Feltenstein et al.
(2017) elaboran una estimacion de sus efectos en temas como la pobreza, la prosperidad y la desigualdad. A decir de los
autores los paises en desarrollo por lo general tienen dos temas en comun, por una parte, dificultades para obtener ingresos
publicos necesarios para realizar proyectos sociales y econémicos indispensables y la otra una poblacién en condiciones
de pobreza importante. En este sentido, las reformas fiscales tienen el reto de incrementar la recaudacion con el menor
impacto a la poblacion vulnerable dando preferencia a impuestos progresivos mas que a impuestos regresivos. Sin
embargo, dadas las condiciones de informalidad que guarda Pakistan para obtener un rendimiento similar al que
produciria un incremento del 1% en el impuesto sobre ventas, se deberia incrementar en 10% el impuesto sobre ganancias
corporativas, por lo que el primer gravamen resulta relativamente mas eficiente en la recoleccion de impuestos.

El desafio de toda estructura tributaria en las economias en desarrollo consiste en tratar de reducir la
informalidad, el sector informal genera descontento en el sector formal de la economia, ademéas de impactar de manera
negativa en su crecimiento. La ausencia de créditos y el acceso a mercados mas grandes limita la posibilidad de

crecimiento en paises en los cuales el mercado informal es amplio. De acuerdo con Carnahan (2015) una de las maneras
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mas convenientes para cambiar la perspectiva de estar en el sector informal es modificando la ecuacion de costos, es
necesario que el sector formal sea més atractivo mediante un sistema regulatorio que cree valor y aliente la formalidad de
las empresas. De forma adicional, si el objetivo de una reforma tributaria consiste en mejorar la capacidad de los
impuestos para estar en condiciones de ampliar su recaudacion debera mejorar su capacidad administrativa, ademas de
promover y mejorar la cultura de pago de impuestos (Fjeldstad et al., 2020).

Qué se debe hacer con la politica fiscal y particularmente con los impuestos en momentos de crisis, la historia ha
dado algunas lecciones. La crisis de 1929 fue el escenario del cual emerge el pensamiento keynesiano que pone en duda la
capacidad del sistema para generar pleno empleo y reactivacion econémica, la alternativa para lograrlo de acuerdo con
Keynes era la intervencién estatal mediante politicas fiscales expansivas. En la crisis financiera de 2008 se regresa de
nueva cuenta a los programas de estimulo de corte keynesiano, con la particularidad de privilegiar los programas por el
lado de los ingresos mas que por el lado del gasto como lo sefialan Miron (2010), Jha (2009) y Alesina y Ardagna (2010).
De acuerdo con la OECD (2009) el grueso del recorte de impuestos fue destinado a las personas, en menor medida a las
empresas y en algunos casos a los impuestos al consumo, como lo hizo Reino Unido al bajar su tasa del 17.5 al 15% de
manera temporal (Blundell, 2009, Barrel y Weale, 2009 y Crossley, 2009).

En esta nueva eventualidad, relacionada con el virus del Covid-19, de nueva cuenta se comienza a escuchar la
intervencion de la politica pablica expansiva y por supuesto a recordar a Keynes. Diferentes organismos internacionales
han estado al pendiente de la situacion, recomendando una politica fiscal y monetaria enfocada en tratar de contener el
impacto econdmico que tuvo el haber llevado la economia a un coma inducido ante la pandemia con la finalidad de evitar
una crisis de salud de grandes proporciones. Las propuestas en materia de impuestos en la gran mayoria han consistido,
hasta el 31 de julio, en aplazamientos del pago de impuestos y su diferimiento, en algunos casos de forma general, en
otros condicionados. Se han eliminado en menor medida los impuestos arancelarios a la importacion, sobre todo de
productos médicos y otros relacionados con la pandemia, en algunos paises se han establecido exenciones impositivas?.

A diferencia de la crisis de 2008, ahora la balanza se inclina a las acciones de gasto publico que se han generado
y que pretenden mantener el ingreso de las personas que han tenido que quedarse en sus domicilios para tratar de atenuar
el contagio. Pero existe claridad de no realizar ninguna medida enfocada a incrementar la presion tributaria (Roig et al,
2020) y que los impuestos en la recuperacion seran un instrumento indispensable para retomar el manejo de las finanzas
publicas (OECD, 2020).

Algunas experiencias en la region

Qué ha pasado en los Gltimos treinta afios con los ingresos tributarios en AL. En promedio la recaudacion se mejor6 a lo
largo del periodo de 1990 a 2018 (figura 1), la recaudacion promedio se incrementé en méas de 7 puntos porcentuales
respecto del PIB®, Entre los paises que tuvieron los resultados mas amplios se encuentran Bolivia, Argentina, Ecuador,
Nicaragua, Colombia, Honduras, El salvador y Uruguay, mientras que otros paises mejoraron en menor cuantia tal es la

situacion de Costa Rica, Guatemala, México y Chile.

’De 196 paises que han tomada algin tipo de accién de politica ante el Covid-19 solo 46 lo hicieron en relacién con los impuestos, de acuerdo
con el FML Imf.otg/en/Topics/imf-and-covid-19/policy-responses-to-covid-19.

3 El avance en la recaudacién no es una sorpresa ya que de acuerdo con Bergman (2004) después de las crisis fiscales vividas en la region se
dieron diferentes reformas con dos principales objetivos: incrementar la recaudacién de manera facil y oportuna, ademas de aumentar la
equidad horizontal, para lo cual los sistemas tributarios dejan de ser instrumentos de distribucion.
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Figura 1. Tributacion promedio en 18 paises de AL
Fuente: Elaboracion propia con datos de la OECD
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En la figura 2 se pueden apreciar tres aspectos adicionales: a) en 1990 solamente Brasil tenia un ingreso
tributario mayor al 25% respecto al PIB, siendo a 2018 uno de los paises de AL que contaba con la mayor recaudacion, b)
para 2018 Argentina, Belice y Uruguay tenian ingresos tributarios cercanos al 30% del PIB, siendo junto con Brasil 4 de
las economias de mayores ingresos tributarios de la region y c) algunos paises que en 1990 tenian ingresos tributarios
bajos continuaron sin cambios importantes en los 30 afios siguientes, Guatemala, Paraguay y México son buenos ejemplos
de ello.
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Figura 2. Tributacion en 18 paises de AL
Fuente: Elaboracion propia con datos de la OECD

A qué se debe el éxito en materia de recaudacion de Bolivia, Argentina, Ecuador, Nicaragua, Colombia y
Uruguay. El primer caso es quizas el mas destacado por tres aspectos: la baja recaudacion que tenia en 1990 tan s6lo por
encima del 6% de su PIB, los avances que tuvo en los afios que se presentan en la figura 2 y su nivel de recaudacion actual
que lo coloca entre las seis economias con mejor nivel de ingresos tributarios. Para algunos de ellos, las reformas
realizadas que simplificaron su estructura tributaria y ampliaron su base son explicaciones que se acomparian con el
crecimiento econémico que se dio particularmente a inicios del presente siglo, ademas de los cambios y reforzamientos
que se hicieron a nivel de su administracion tributaria.

En 1986 comienzan las reformas que llevarian a Bolivia a tener un cambio en materia de ingresos, el eje de la
estrategia consistia en la simplificacion de la estructura tributaria, se redujeron los gravamenes que eran mas de 400
quedando 7 (Carciofi et al., 1993), en ese afio entré en vigor la aprobacion de la Ley No. 843 que pretendia una base
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tributaria amplia e impuestos de facil administracién, posteriormente en diciembre de 1994 con la Ley No. 1606 se
realizarian otros cambios que permitieron seguir avanzando en la mejoria de su recaudacién (Cossio, 2001). A partir de
2004 las modificaciones realizadas se enfocaron en incrementar la recaudacion mediante el establecimiento de nuevos
impuestos como lo fue el impuesto a las transacciones financieras y los ingresos correspondientes de los contribuyentes
que se acogieron al programa transitorio de regularizacion impositiva (Ley No. 2492), impuestos a los hidrocarburos (Ley
de Hidrocarburos No. 3058 de 2005), modificacion a las tasas de impuestos al consumo especifico (Ley No. 3467, en
2006), modificaciones a los gravamenes a los que se sujetaban las empresas mineras (Ley No. 3787, afio 2007). De forma
adicional a la incorporacion de nuevos gravamenes y modificaciones en las tasas un elemento que jugé a favor de la
recaudacion en Bolivia fue su desempefio econdmico que permiti6 mayor recaudacién en impuestos como el VA
(Genuzio, 2014).

Argentina es otro de los paises de AL que en materia de nivel de ingresos tributarios logré avances importantes
que se gestaron en la reforma de 1989 (Carciofi et al., 1994), planeada para ejecutarse en dos etapas, la primera de 1991-
2001 que se vio afectada por la “crisis del tequila” de 1995 (Cetrangolo y Sabani, 2007). La segunda de 2002 a 2016
donde los factores que explican el buen comportamiento de la recaudacion de los ingresos se deben a las cuotas de
seguridad social, el IVA'y el impuesto sobre ganancias, ademas de la reinstauracion del impuesto sobre importaciones que
se retoma en 2002 (OECD, 2011). Ya con un nivel de recaudacion importante, en 2017 se establece una nueva reforma
tributaria encaminada en dos direcciones: Reducir las principales distorsiones generadas por la estructura tributaria y
disminuir la presion tributaria de manera sostenible, la intencion se dirigia a fomentar la inversion, aumentar la
competitividad, generacion de empleos calificados, lograr la equidad en el sistema fiscal, reducir la evasion y desarrollar
la economia.

Al igual que Bolivia, Ecuador es un pais que en 1990 contaba con un bajo nivel de tributacion, no obstante, con
la propuesta de tornar a una economia dolarizada, también se gest6 en la segunda mitad de la década de los noventas una
reforma tributaria que consistia en la generalizacion del IVA, exceptuando la agricultura, la reduccion del impuesto a la
renta sobre utilidades reinvertidas pasando de 25 a 10% y al 20% sobre utilidades repartidas en efectivo. En el afio de
1998 se descentraliza la gestion de la politica tributaria, mediante la creacion del Servicio de Rentas Internas, 2 afios
después se apuesta por las mejoras administrativas en la gestion tributaria. Dado el cambio de planteamiento del modelo
econdmico en diciembre 2007 se promulga la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria (Quispe et al., 2019). Con
dicha Ley se modifica el impuesto correspondiente a las herencias, legados y donaciones con lo cual la tasa del impuesto
podria ir del 5 al 35% dependiendo del monto (Castro et al., 2013).

El incremento de la recaudacién en Nicaragua también resulta importante y de acuerdo con Acevedo (2011) el
proceso inicid a mediados de la década de los noventas y continud en el presente siglo. En 1997 se aprob6 la Ley de
Justicia Tributaria y Comercial con la intencidn de ampliar la base tributaria ademas de adecuar el sistema a los principios
de neutralidad y equidad. En 2002 se aprob6 la Ley de Ampliaciéon de la Base Tributaria que pretendia controlar las
exenciones y exoneraciones para estar en condiciones de incrementar la base de contribuyentes. En 2003 se aprueba la
Ley de Equidad Fiscal que pretendia darle vigencia a los principios de generalidad, neutralidad y equidad para lo cual se
puso énfasis en reducir los sesgos que aletargaban las exportaciones, mejorar y posibilitar las inversiones y fortalecer las
instituciones fiscales. En los siguientes afios se continud mejorando la Ley de Equidad Fiscal. Uno de los gravdmenes mas
dindmicos en los buenos resultados en materia de recaudacion que presentd el pais estuvieron a carga de los impuestos
directos (Cabrera, 2015).

De acuerdo con Sanchez y Espinoza (2005) en Colombia se llevaron a cabo en el periodo de 1980 a 2003 ocho
reformas que tuvieron como objetivo en su generalidad incrementar los ingresos tributarios con el afan de equilibrar las

finanzas publicas de corto y mediano plazo. Una de las reformas claves que mejoro la recaudacion fue la correspondiente
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a la Ley 75 de 1986 la cual tuvo impactos principalmente en el impuesto sobre la renta (Gonzalez y Calderon, 2002). En
1990 con la Ley 49 se pretendia de forma particular estimular el desarrollo del mercado de capitales mejorando el ahorro y
la inversion. Después de una serie de reformas a lo largo de los afios, quizas la realizada en 2012 fue una de las mas
relevantes debido a que su objetivo iba méas alla de incrementar la recaudacion poniendo el acento en la eficiencia y
equidad tributaria (Arenas, 2016).

El caso de Uruguay (figura 2), a inicios de la década de los afios noventa denotaba una economia con un buen
nivel de recaudacion que se fue ampliando de manera gradual, de acuerdo con la OECD (2011) en el periodo de 2002 a
2010 el incremento responde al crecimiento sostenido del PIB, a las mejoras administrativas en el sistema fiscal, ademas
de algunos cambios en la estructura impositiva. De acuerdo con Romano (2008) el sistema tributario en Uruguay resultaba
atipico por la ausencia de un impuesto global sobre la renta personal. La reforma tributaria pretendia revertir esa situacion,
sin que ello significara una reforma netamente recaudatoria, basicamente se centraba en ampliar la equidad tributaria,
aumentar la eficiencia en la recaudacion y generar incentivos para la inversion, por lo cual los ajustes en las tasas y
gravdmenes de algunos impuestos fueron compensados con incrementos en otros, sin tener afectaciones en el monto de
recaudacion.

Como se habia comentado el crecimiento econémico es uno de los elementos importantes para mejorar los
ingresos tributarios, ya que manteniendo constante la tasa al incrementarse la base los ingresos son mayores, pero esto no
funciona asi de sencillo y depende de las modificaciones y ajustes que se hacen mediante las denominadas reformas
tributarias. Lo que presenta la figura 2, es el resultado de qué tanto han avanzado los ingresos tributarios en relacién con la
actividad econémica.

En la figura 3 se muestra el crecimiento promedio de la actividad econdmica y de los ingresos tributarios, en ella
se puede observar que cinco de los seis paises para los cuales se describieron las reforma realizadas, aun cuando no son
los que tienen el mayor crecimiento econdmico promedio, cuentan con el mayor crecimiento promedio de ingresos
tributarios para el periodo (1990-2018). De dicha figura se puede destacar: a) en Panama, México y Venezuela el
comportamiento de los ingresos tributarios a diferencia del resto de los paises fue menos dindmico que el comportamiento
de la actividad economica, b) Chile, Costa Rica y Per( a pesar de ser paises que en promedio presentaron un desempefio
econémico importante, en comparacién con los demas paises no tuvieron cambios significativos en la relacion ingresos
tributarios/PIB, c) es destacable el caso de Bolivia, El Salvador, Honduras y Nicaragua, que siendo economias catalogadas
por el Banco Mundial como de ingresos medianos bajos, la dindmica del crecimiento de sus ingresos tributarios promedio

ha sido suficiente para dar un cambio sustancial en su relacion ingresos tributarios/P1B.
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Figura 3. Tasas de crecimiento econdmico y crecimiento de la recaudacion
Fuente: Elaboracion propia con datos de la OECD y del FMI
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Aun cuando en lo individual se pueden denotar cambios diferenciados en la relaciéon de la dindmica del
crecimiento econoémico y el crecimiento de los ingresos tributarios, en el conjunto (figura 4), se observa una relacion
estrecha entre las tasas promedio de crecimiento econémico y de ingresos tributarios para los 18 paises de la region en los
afios de 1991 a 2018. Tasas de crecimiento econémico al alza son acompafiadas de tasas de crecimiento de los ingresos

tributarios al alza y lo mismo ocurre en el sentido contrario.

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1957 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2005 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2004 2015 2016 2017 2018

Figura 4. Tasas de crecimiento econémico y de recaudacion promedio para 18 paises de AL
Fuente: Elaboracion propia con datos de la OECD y del FMI

Historicamente se ha reconocido la poca capacidad distributiva que tienen las estructuras tributarias en AL
(Jiménez, 2017), no obstante que en las diversas reformas realizadas por algunos de los paises ademas de tener en cuenta
el incremento de los ingresos tributarios también se consideraban objetivos de equidad en la distribucion del ingreso.

Revisando las cifras relativas al Gini disponibles en el Banco Mundial a 2018 se puede verificar una tendencia a
la baja del indicador, lo que ofrece evidencia de que se ha reducido la concentracion del ingreso en la gran mayoria de los
paises seleccionados en la figura 2, salvo el caso de Costa Rica. Aun con el pequefio impacto que los impuestos y las
transferencias tienen en materia de distribucion (figura 5), esto no quiere decir que la accion del Estado no esté jugando un
rol en la distribucién del ingreso sino que lo hace por otras vias como es el mantener el buen desempefio econdémico, la
consolidacion de gobiernos democraticos y las reformas sociales y econémicas que estimulan la cohesidn social y la toma
de conciencia sobre los problemas relacionados con la alta concentracion del ingreso (Gomez et al., 2012) medidas que
pueden ser paralelas a las transferencias e impuestos.

Salvo por el caso de Argentina y en menor medida Brasil, Chile y Uruguay, en los otros paises no se da una
diferencia que pueda ser considerada al menos suficiente, tal parece que el incremento en la recaudacion no ha sido
coincidente con una mejor distribucién del ingreso, a diferencia de lo que pasa en los paises que integran la OECD y
particularmente los paises europeos. La diferencia entre el ingreso del mercado y el disponible en AL es del 0.023 al pasar
de 0.511 a 0.488 respectivamente, mientras que para los paises de la OECD en su conjunto es de 0.159 pasando de 0.468 a
0.309, siendo mayor si se consideran los datos de 27 economias de la union europea donde la diferencia es de 0.175
pasando de 0.474 a 0.299.
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Figura 5. Coeficiente de GINI antes y después de impuestos y transferencias
Fuente: Elaboracion propia con datos de la OECD

A qué se debe el bajo impacto que tiene la regién en la distribucion del ingreso. De acuerdo con Lustig (2017) es
por la baja recaudacion que se presenta en la region y la composicion de la estructura de ingresos. De acuerdo con la
autora, Argentina, Brasil y Uruguay son los que mas redistribuyen mediante impuestos y transferencias directas,
recordando la figura 2 dichos paises son los de mayor recaudacién. En la figura 5 se puede apreciar que varios de los
paises tienen niveles similares de desigualdad, pero los impuestos y transferencias resultan ser més distributivos como
Chile y Uruguay a diferencia de México.

De acuerdo con la estructura de ingresos que se presenta en la tabla 1, sin considerar las cuotas por seguridad
social resulta interesante denotar la tendencia de los paises de AL de recargarse mas en los ingresos indirectos a diferencia
de los paises europeos que se decantan en mayor medida por los impuestos directos, particularmente el caso de los
nordicos; no obstante, en su conjunto la relacién entre directos e indirectos es relativamente equilibrada. Respecto al IVA
y su relacion con los ingresos totales sobre bienes y servicios en Chile, Colombia, México y Uruguay la condicion es mas
parecida a lo que ocurre en la OECD, que al resto de los paises de la tabla 1. Donde existe un cambio sustancial es en la
relacién que guardan los ingresos personales y corporativos con los ingresos directos, mientras que los paises de la OECD
en promedio obtienen cerca del 70% sobre ingresos personales, en AL esa relacion se invierte.

Tabla 1

Impuestos en porcentaje de la recaudacion total sin considerar las cuotas a seguridad social (datos en %)
Directos Indirectos Suma IVA Personales Corporativos

Argentina 22.70 64.44 87.14 52.10 39.66 53.77

Bolivia 19.72 65.57 85.29 59.57 4.97 95.06

Brazil 28.83 59.09 87.91 47.85 39.42 39.77

Chile 38.44 57.23 95.67 75.51 18.74 61.86

Colombia 37.21 47.30 84.51 68.64 19.07 75.78

Mexico 50.82 41.22 92.04 68.03 48.11 48.45

Uruguay 35.58 53.35 88.93 65.21 55.91 40.08

Fuente: Elaboracion propia con datos de la OECD

Los impuestos directos e indirectos estan en relacion de los ingresos totales sin considerar las cuotas a la
seguridad social, mientras que el IVA esta en relacion de los indirectos y los personales y corporativos en relacion con los

directos.
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A partir de la tabla 1, es posible pensar que la poca incidencia en la distribucién que tienen los tributos en AL,
entre otras cosas, corresponde por una parte a su bajo nivel de tributacién en impuestos directos y al énfasis que se le da
de acuerdo con el tipo de contribuyente. Pero ¢la estructura tributaria es causa o efecto? Es el desarrollo de las economias
lo que ha llevado a que su estructura tributaria se componga en una parte importante de impuestos al ingreso personal,
mientras que entre menos desarrollado es un pais dependera mas de los ingresos indirectos (Lara, 2009) o se puede tratar
de modificar la estructura para empujar hacia el desarrollo. Aquellos que creen en el poder de la reforma tributaria estaran

a favor de la segunda idea.

Tabla 2
Eficiencia en la recaudacion 2018*
Corporativos Personales IVA

Argentina 9.17 5.79 36.01
Bolivia 14.46 0.76 57.96
Brazil 8.32 10.78 36.71
Chile 16.96 4.04 44.62
Colombia 15.03 3.57 33.59
Mexico 11.47 9.76 24.48
Uruguay 12.30 11.92 34.11

La eficiencia se considera la razon que resulta de la tasa de
impuesto en relacion de la recaudacion en términos del PIB.
Fuente: Elaboracion propia con datos de la OECD

Por dltimo, en el tema de recaudacion ;qué tanto impactan las tasas impositivas? La tabla 2 presenta la
eficiencia del impuesto en la recaudacion, donde se realiza una comparacién entre la recaudacién potencial y la real de
acuerdo con la tasa. La tabla utiliza las tasas marginales mas altas en el caso de los impuestos a las corporaciones y
personales y la tasa general en el IVA. El impuesto que denota la mayor eficiencia es el IVA, Uruguay con una tasa del
22% obtuvo un ingreso de 7.5% de su PIB, mientras que Bolivia con una tasa del 13% logrd un ingreso ligeramente
mayor. En impuestos corporativos Chile con una tasa del 27.5% logr6 ingresos por el 4.66% de su PIB, mientras que
Colombia ingresos similares, pero con una tasa del 33%.

En ingresos personales es donde se tiene el resultado menos eficiente, debido en parte a su amplio sector
informal, como se habia comentado en la revisién de la literatura, asi como los bajos salarios (Elizondo, 2014), ademas de
la desconfianza a las instituciones gubernamentales y la ausencia generalizada de una cultura tributaria (Ruiz et al 2016).
Con una tasa del 26% Brasil obtuvo ingresos por 2.8% de su PIB, mientras que Bolivia con una tasa sélo un punto por
debajo a la de Brasil solamente logré un ingreso de 0.19%, es menester indicar que Bolivia es uno de los paises de la
region con la mayor tasa de informalidad.

En el resultado de la recaudacion si bien la base y la tasa son importantes, el disefio del impuesto juega un papel
preponderante y conlleva a la ampliacion o disminucion de la base ya sea por la puerta legal que es la elusion fiscal o por
la ilegal favoreciendo la evasién, por lo que un impuesto que se disefia tratando de evitar los menores gastos fiscales sera
mucho mas eficiente para recaudar a pesar de que las tasas se revisen a la baja. Para el caso particular de México
Trigueros y Fernandez (2000) opinaban que bajar la tasa no genera por si misma un incremento de la recaudacion, pero
dadas las tasas y ante una expectativa de bases mas amplias seria posible mantener la recaudacion y reducir

simultaneamente las tasas. Bergman (2004) argumenta que el éxito de una reforma tributaria esta asociado a una

* El ejercicio se realiza considerando las tasas marginales méaximas en el caso de los impuestos directos y en el IVA la tasa general.
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administracion tributaria efectiva, por lo que no se trata tan sélo de modificar los gravamenes sino de darle autonomia,
certidumbre y profesionalizar a la entidad encargada de administrar la recaudacion.

En la presente seccién se realizé un recuento de los paises de la region destacando los casos en los cuales la
recaudacion se incrementé de forma importante, pero en el grueso de los paises el incremento vino asociado con aumento
del gasto publico que se hizo mas evidente después de la crisis financiera de 2008, en ese afio la mitad de los paises
analizados presentaban déficit fiscal (en promedio la situacion de la region fue superavitaria), para 2018 salvo el caso de
Guatemala todos los paises registraban déficit fiscal en promedio de 2.92% del PIB, el incremento del nivel de
endeudamiento en la regién en ese espacio temporal fue de 15% de acuerdo con datos del FMI®. Las condiciones actuales
de los paises de AL son mas complicadas que las de 2008 y por lo tanto el espacio fiscal con el que cuentan es
relativamente estrecho. De forma adicional la CEPAL (2020) estima que se tendran menos ingresos, mayores presiones de
gasto publico de corto plazo y dificultad para obtener financiamiento.

Al igual que en el resto del mundo la fuerza de las medidas para tratar de paliar la crisis se concentra mas por el
lado del gasto, lo cual resulta entendible en virtud de que el gran reto es mantener el nivel de ingresos en una condicion en
la cual muchas actividades no necesarias se han visto suspendidas o parcialmente detenidas. Las acciones realizadas en
materia de impuestos se enfocan a mantener la liquidez mediante postergacion y facilidad de pago de los tributos,
devoluciones aceleradas y tratamientos preferenciales (CEPAL, 2020), en realidad la parte importante de las estructuras
tributarias Ilegara en el mediano y largo plazo.

Reforma Fiscal en México

En el apartado anterior se dio cuenta de los paises que tuvieron la capacidad de mejorar su nivel de ingresos
tributarios/PIB, México no figuré en ese grupo (figura 2), su recaudacion en el afio 2018 solo estd por arriba de
Guatemala, Panama y Paraguay, independientemente de los esfuerzos que se han realizado en materia de reformas fiscales
tal parece que el diagnostico de Nicolas Kaldor sigue vigente: La estructura tributaria en México es ineficiente e injusta.

Una de las primeras reformas que trataron de dar un cambio sustancial a la estructura tributaria en el pais fue la
que entré en vigor el 1 de enero de 1980, en ese afio nace el IVA con una tasa general del 10% y la consideracion de una
tasa fronteriza del 6% realizandose con el proposito de incrementar la presion tributaria y de sustituir al Impuesto sobre
Ingresos Mercantiles. Ante las presiones sobre las finanzas publicas que gener6 el servicio de la deuda se hacia necesario
el contar con ingresos adicionales (Tello y Hernandez, 2010) por lo que para el afio de 1983 se decidié modificar la tasa
del IVA hacia arriba en 5 puntos porcentuales, realizar un ajuste al ISR y establecer un 6% sobre medicinas de patente y
alimentos procesados, ademas de un 20% sobre bienes de lujo, esos cambios tuvieron un impacto positivo al mantener la
recaudacion/P1B® (figura 6).

En 1986 se realizé una nueva reforma, que dada la inflacion a la que se enfrentaba la economia, trataba de hacer
frente a la desvalorizacidon del dinero mediante pagos mensuales del impuesto sobre ganancias corporativas (ISR personas
morales), de forma adicional que se queria hacer frente a la caida de los ingresos observada en 1985 como resultado de la
desaceleracion econémica que se dio por el sismo del 19 de septiembre del afio referido en la Ciudad de México.
Posteriormente en 1989 se introduce a la economia el Impuesto sobre el Activo con una tasa del 2% deducible del ISR

(personas morales), la incorporacion del impuesto tenia como intencion evitar la evasion y lograr mayor control sobre las

° Los promedios son excluyendo a Venezuela que en 2018 registré un déficit de 30.5% y un incremento de su deuda/PIB de 167 puntos
porcentuales, considerandolo el promedio seria de 4.41% y 23.06% respectivamente.
® A precios de 2013
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empresas (Carciofi et al., 1994), ademas de una disminucién de la tasa marginal del impuesto personal en 15 puntos
porcentuales pasando del 50 a 35% en el afio de 1990.

En 1991 la tasa del IVA regreso al 10%, para 1993 se homologaron las tasas del ISR para personas y empresas
quedando en 34%, la respuesta rapida que se da como resultado del error de diciembre en 1994 hace posible que ante la
caida de la actividad econdmica los ingresos puedan mantenerse. La estrategia consistié en mover al alza de nueva cuenta
la tasa del IVA ubicando la tasa general en 15% y la fronteriza en 10% (Villarreal, 2016), de forma adicional en 1995 se
instaura el Régimen de Pequefios Contribuyentes (REPECOS) para incorporar a las personas fisicas que realizan
actividades empresariales cuya labor se restringia a la enajenacion de bienes y prestacion de servicios sobre un limite de
ingresos de 2 millones de pesos, con el objetivo de ampliar la base tributaria e incrementar los ingresos tributarios, no
obstante, de estar bien intencionada la medida, el resultado no fue el esperado dado el alto nivel de evasién del régimen
cercano al noventa por ciento en el periodo de 2000 a 2010 de acuerdo con el estudio realizado por Fuentes et al. (2011).

Ante la caida en los ingresos tributarios en 1999, a decir de Tello y Hernandez (2010) se realizaron una serie de
cambios en la estructura tributaria con un claro objetivo de incrementar la recaudacion, se eliminan algunos privilegios
fiscales y se modifica de forma importante el impuesto a personas fisica y morales, llegando el primero a una tasa
marginal de 40% y el segundo a 35%, ademas de un 5% sobre utilidades retenidas.

Con la llegada de Vicente Fox, en 2001 se realizaron desde el poder ejecutivo una serie de reformas que tenian
cuatro objetivos bésicos: competitividad, simplicidad, mejora de la capacidad de ingresos y federalismo fiscal (Alvarez,
2007). La propuesta consistia en el establecimiento de dos leyes nuevas en materia de IVA e ISR, la reforma al Cddigo
fiscal, a la Ley del IEPS (Impuesto Especial sobre Productos y Servicios), ISAN (Impuesto sobre Automdviles nuevos) y
SAT (Servicio de Administracion Tributaria), asi como a la Constitucion, con la intencién de redefinir el proceso
presupuestario, todo ello bajo el proyecto intitulado “Nueva Hacienda Publica Distributiva”. De la reforma solo se
aprobaron extractos en los afios subsecuentes (Werner y Ursua, 2005). En materia de ISR, en 2002 se aprob6 la deduccién
inmediata en bienes nuevos de activo fijo siempre y cuando se realizaran fuera de las zonas conurbadas del entonces
Distrito Federal, Guadalajara y Monterrey, ademas de la reduccidn anual de la tasa a las ganancias corporativas (del 35%
al 32% de 2002 a 2005). En 2003 se aprobo un 0.5% sobre interés y la reduccion de las deducciones en gastos de
restaurantes e inversion en automoviles. Para personas fisicas se dieron disminuciones de la tasa marginal de forma
gradual y la reduccion de tramos tarifarios, en 2002 la tasa maxima era del 35% con 8 tramos y en 2007 la tasa habia
llegado a 28% con cinco tramos. Sobre el IVA aun cuando fueron diferentes propuestas que trataban sobre la
generalizacion del impuesto, ninguna de ellas fue aceptada, pero se dio la posibilidad de que las entidades federativas
pudieran incrementar la tasa hasta en 2% (Werner y Ursua, 2005).

Al respecto de la propuesta de reforma 2001, Sobarzo (2004) mediante un modelo de equilibrio general llega a
la conclusion de que la generacion de la tasa no tendria efectos fuertes sobre la concentracion del ingreso ademas de no
ser suficiente para dejar de depender de los ingresos petroleros, siendo necesario incluso un incremento en la tasa
promedio efectiva. En un sentido similar se pronuncia Flores (2003) indicando que la propuesta tenia la posibilidad de
afectar de manera favorable al mismo tiempo la eficiencia, equidad y recaudacion.

Para septiembre de 2007, ya en la gestion de Felipe Calderdn, tampoco se aprueban los cambios que se
intentaban en el IVA en el rubro de alimentos y medicina, pero se crean dos nuevos impuestos: el IETU (Impuesto
Empresarial a Tasa Unica) y el IDE (Impuesto a los Depésitos en Efectivo), ademas de ampliar a ocho tramos tarifarios el
impuesto sobre personas fisicas. Los dos nuevos impuestos serian derogados como parte de la reforma fiscal de 2013. En
noviembre de 2009 se sometié por parte del Ejecutivo una nueva serie de propuestas tributarias que pretendian
incrementar las tasas y fueron aprobados el incremento de dos puntos porcentuales en el ISR, un punto porcentual en el

IVAy en el IEPS se estableci6 un impuesto a las bebidas energéticas y un 3% sobre las telecomunicaciones.
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Aunado a las reformas estructurales realizadas al inicio de la gestion de Enrique Pefia, en materia tributaria se
implementaron algunos cambios: en materia de IVA se redujeron los regimenes especiales y se generalizé la tasa
fronteriza con la general al 16%, del ISR se elimin6 la deducibilidad inmediata de la inversion y se limité a 53% el
concerniente a los ingresos exentos de los trabajadores para las empresas, ademas de anular la consolidacién fiscal. Se
incrementaron las tasas del impuesto para personas morales, pasando la méaxima de 30 a 35%, ampliando también a 11 los
tramos tarifarios. Por otra parte, se incluyeron los ingresos por dividendos y ganancias bursatiles y se establecié una tasa
del 10% sobre las ganancias de capital, asi mismo se limitaron la exencidn fiscal de los ingresos deducibles. Se sustituy6
el Régimen de Pequefios Contribuyentes por el de incorporacion fiscal, con la idea de ampliar la base tributaria a través de
beneficios que otorga dicho régimen. Aludiendo a la salud puablica y el medio ambiente se establecieron gravamenes sobre
alimentos y bebidas altos en calorias, asi como al consumo de carbono en energéticos y el uso de plaguicidas, herbicidas y
fungicidas (Cérdenas, 2018). Por ultimo, pero no menos importante, se hace obligatorio el uso de pagos referenciados con
lo que se da un paso importante en la sistematizacion de las operaciones fiscales en el pais.

No obstante, los diferentes cambios realizados, es la reforma aprobada en 2013 la que logra romper con la
barrera invisible del 10% de ingresos tributarios/PIB. En 2013 la recaudacion fue de 9.6% del PIB, para 2016 se habia
incrementado a 13.5% (figura 6) una variacion no observada en todo el periodo. Una posible explicacion a este cambio
maés alla del ajuste de tasas tiene que ver con el uso de pagos referenciados y su efecto sobre el cumplimiento al usar
informacion de terceros en el pago de impuestos como lo sugiere Jacobsen (2014).
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Figura 6. Evolucion de los ingresos tributarios
Fuente: Elaboracion propia con datos del BANXICO

Analisis econométrico

En el presente apartado se pretende establecer la relacion que guarda el producto interno bruto y la recaudacion, lo cual es
importante para entender qué es lo que se puede esperar en materia de ingresos tributarios ante la caida de la actividad
econémica en los proximos meses. Para tal propdsito se pretende realizar un sencillo modelo de regresion lineal
considerando posibles cambios o rupturas estructurales que hayan presentado los ingresos en el periodo de enero de 1993
a mayo de 2020. Los datos son mensuales y provienen de la informacién estadistica del Banco de México, se han
desestacionalizado y deflactado a precios de 2018.
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En primera instancia se procede a determinar el grado de integracion de las variables (tabla 3), de acuerdo con la
prueba de raices unitarias son estacionarias en primeras diferencias por lo que se puede establecer que su orden de
integracion es |, lo cual invita a comprobar la existencia de una relacidn de largo plazo entre las variables. Mediante la
prueba de cointegracion de Phillips y Ouliaris (1990). En funcién de los resultados (tabla 4), existe evidencia suficiente
para rechazar la hipotesis nula y establecer la relacion de largo plazo entre las vaiables.

Tabla 3
Pruebas de raices unitarias ADF

Niveles Primeras diferencias
t-Stat  P-Val t-Stat P-Val

Sin constante ni tendencia YM  0.7274 0.8714 -2.7244 0.006432*
ITT 18320 0.9841 -12.5371 3.88E-25*
Con constante YM -1.6386 0.4616 -5.6377 1.50E-06*
ITT -0.0099 0.9561 -12.713 9.68E-24*
Con constante y tendencia YM -0.9816 0.9437 -5.7421 8.94E-06*
ITT -2.6959 0.2390 -12.738 2.98E-24*

* Significativa al 1%

Tabla 4
Prueba de cointegracion de Phillips-Ouliaris

Variable dependiente Est.-Tau Prob.*  Est-z  Prob*

ITT -4.7110 0.0007 -42.9813 0.0003

*MacKinnon (1996) Valor-p.

Dado que en el periodo de estudio es posible identificar una serie de acontecimientos, como es el caso de crisis,
desaceleraciones econdmicas, cambios a las disposiciones fiscales, reformas tributarias, etc. No se descarta la existencia
de diversas rupturas, por lo cual es importante considerarlas. Uno de los primeros trabajos en los que se establece esta
posibilidad es el realizado por Chow (1960), de acuerdo con su planteamiento después de haber estimado una regresion
lineal se puede someter a prueba la hipdtesis de que en un momento especifico existe una modificacion en la relacion
entre las variables involucradas en el andlisis. Chow supone que se conocen con antelacion los momentos de las rupturas,
lo cual podria ser complicado o bien se podrian omitir algunos momentos, en ese sentido Ninomiya (1977) propone una
extension a la prueba de Chow en la cual mediante los datos disponibles se pueden detectar el nimero de rupturas y las
fechas en las que ocurrieron. Por su parte Bai (1997), Bai y Perron (1998, 2003a) proponen una alternativa para conocer
los diferentes puntos de ruptura (un detalle mas desarrollado sobre la prueba se puede consultar en Ramirez et al., 2014).
En la tabla 5 se presentan los resultados de las diferentes pruebas propuestas por Bai y Perron (1998, 2003a), en las que se
muestran los valores criticos de Bai y Perron (2003b). Es importante mencionar que en la estimacion de las rupturas se

permite la heterogeneidad en la distribucion de los errores.
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Tabla 5
Prueba de Bai y Perron
Rupturas F F-escalada  Valor Critico**
1* 74.4429 148.8858 11.47
2* 11.7328 23.4657 12.95
3* 12.0674 24.1349 14.03
4 7.1422 14.2845 14.85

* Nivel de significancia 0.05
** Valores criticos Bai-Perron (2003b)
Rupturas: 2001M07, 2009M01, 2015M01

En la tabla 6 se presentan las regresiones con rupturas estructurales para los cuatro periodos que resultan de la
identificacion de las tres rupturas. Los coeficientes correspondientes a la relacion entre el PIB mensual en logaritmos
(LYM) y la totalidad de los ingresos tributarios en logaritmos (LITT) es altamente significativa, al igual que la constante,
salvo para el tercer y cuarto periodo, la explicacién del modelo es alta ya que de acuerdo con la R? el cambio en la
actividad econémica explica poco méas del 95% de los cambios en la tributacion, lo cual podria resultar algo esperado
dado que los ingresos tributarios dependen tanto de la base como de la tasa impositiva.

Tabla 6
Regresion con rupturas estructurales (Variable dependiente = logaritmo los ingresos tributariostotales, LITT)

Periodo Variable Coeficiente P

1993M01-2001M06 LYM 1.4606  0.0096
C -8.8733  0.0000
2001M07-2008M12 LYM 0.3386 0.0002
C 6.9097 0.0000
2009M01-2014M12 LYM 1.0869 0.0000
C -3.6210 0.2948
2015M01-2020M05 LYM 0.8398 0.0000
C 0.2899 0.9168

R? 0.9516

R ajustada 0.9506

Errores estandar robustos ante heteroscedasticidad y autocorrelacion

La distribucion de los errores es heterogénea entre las rupturas

Lo interesante de la tabla 6 consiste en la determinacion de las rupturas y la identificacion de los cuatro
subperiodos en donde el comportamiento de la tributacion presenta una mayor o menor respuesta a los cambios en la
actividad econémica. En el primer periodo que va de enero de 1993 a junio de 2001, al igual que en el tercero que va de
enero de 2009 a diciembre de 2014 la respuesta de las variaciones del producto conlleva una reaccién por encima del
100% en la recaudacion, mientras que en el segundo (julio 2001 a diciembre de 2008) y el cuarto (enero de 2015 a mayo
de 2020) la respuesta es de menor intensidad (figura 7). Los puntos de ruptura se dan alrededor de la discusion o

aprobacion de las reformas realizadas en 2001 y puestas en marcha de manera gradual a partir de 2002 por el Gobierno de
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Vicente Fox, en 2009 y entrada en vigor en 2010 en la gestion de Felipe Calderén o en la realizada por Enrique Pefia en

2013 que empez6 a operar en 2014.

LITT
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120 4
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Figura 7. Comportamiento de los ingresos tributarios mensuales desestacionalizados a precios de 2018
Fuente: Elaboracion propia con datos del Banxico

En la tabla 7 se presenta la prueba de causalidad a la Granger en la cual se puede apreciar que los cambios
pasados del PIB pueden anticipar cambios en la recaudacion al menos en los dltimos seis meses, lo cual no es coincidente

en el sentido contrario.

Tabla 7
Pruebas de causalidad Granger por pares (6 rezagos)

Ho Obs F Prob.

DITT no causa Granger DYM 322 1.27232 0.2697
DYM no causa Granger DITT 2.48510 0.0231

Conclusiones

De acuerdo con los datos obtenidos del anélisis econométrico se puede anticipar una reduccién de los ingresos tributarios
a medida que se reduzca la actividad econémica, por cada 1% de crecimiento negativo mensual del PIB la recaudacion se
contraera en 0.84%, de acuerdo con los estimadores del Ultimo periodo, por lo que una manera de mantener los ingresos
publicos consiste en realizar las acciones necesarias para que la nueva normalidad permita ir reactivando mas sectores aun
cuando sea de manera parcial o mediante diferentes esquemas de negocio.

La Unica forma en que las personas comenzaran a realizar compras en sectores no estratégicos es la garantia de
mantener su ingreso, de lo contrario parece dificil pensar que los sectores de bienes y servicios de primera necesidad seran
capaces de revertir la caida en los otros sectores.

Es posible que medidas para mantener la liquidez relacionadas con mayores aplazamientos en el cobro de
impuestos puedan incidir en una caida mayor de los ingresos de corto plazo, lo cual no debe Ilamar la atencién e incluso
se deberian ampliar los aplazamientos hasta el proximo afio, tomando decisiones mensuales en funcién de cdmo se avanza

en el control de la pandemia y no en la descomposicion del saldo fiscal.
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El momento actual es del gasto publico con efectos inmediatos de corto plazo encaminados a mantener empleos
y empresas, mismas que en un futuro cercano podran cumplir con sus obligaciones fiscales, el esquema de financiamiento
de la economia debe pensarse de corto plazo con una contratacion de deuda que compense la caida de los ingresos y los
requerimientos del gasto.

El tiempo de la reforma fiscal dara comienzo el préximo afio, en 2021, dicha reforma debe ser disefiada no con
un caracter coyuntural, sino con una perspectiva de mediano y largo plazo en donde se estipulen los objetivos basicos de
cualquier reforma como son la ampliacién de la base, la diversificacion de las fuentes de ingresos, la eficiencia en la
recaudacion y la distribucion del ingreso.

Pero de forma adicional se deben abordar temas como la autonomia de la administracion tributaria, las
estrategias para avanzar contra la informalidad generando una estructura tributaria que sea capaz de crear valor para las
personas formales en lugar de ser un lastre’, seguir avanzando en la incorporacién de informacién de terceros para
conciliar la actividad econdmica y evitar la evasion fiscal (Carnahan, 2015, Jacobsen, 2014).

Se debe tener claridad sobre los niveles de recaudacion que se desean alcanzar, estableciendo las metas,
objetivos y plazos para lograrlo. Asi mismo se debe entender de forma clara qué se espera de cada gravamen,
simplificando su disefio y evitando complejidades innecesarias (Sobarzo, 2004) que se prestan a practicas de elusién fiscal
y merman la recaudacion.

Por otra parte, se debe de trabajar en mejorar la cultura tributaria, la relacion ciudadano-Estado y la percepcion
de los ciudadanos hacia los impuestos (Fjeldstad et al. 2020). Para lo cual entre otras cosas es necesario que el gobierno
sea eficiente en la canalizacion de los recursos y que las politicas publicas emanen de la sociedad, a decir de Cardenas
(2019) el gasto publico debe ser eficiente para funcionar como un instrumento de crecimiento.

Al igual que Bergman (2004) y Tello y Hernandez (2010), quien suscribe tiene la plena conviccion que es
indispensable que cualquier reforma tributaria que sea considerada como tal cambie para mejorar los aspectos
institucionales, administrativos y fiscales sin olvidarse de la ética, actitud de servicio y aptitudes profesionales inherentes
que debe presentar la Administracion Pablica.
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