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PREFACIO

La Serie Polftica Fiscal tiene el propésito de divulgar los resultados de trabajos
impulsados por el Proyecto Regional de Polftica Fiscal CEPAL/PNUD y por el Proyecto
Regional sobre Descentralizacién Fiscal CEPAL/GTZ. Ambos Proyectos operan de
manera coordinada, con objetivos y actividades que cubren una vasta gama de temas
relativos a las finanzas publicas y a la polftica fiscal de los pafses de América Latina y
el Caribe.

El trabajo aquf presentado se inscribe dentro del campo de actividades
desarrolladas por el Proyecto Regional de Polftica Fiscal CEPAL/PNUD. Se trata de
una contribucién al V Seminario Regional de Politica Fiscal, efectuado en la sede de
CEPAL, en Santiago de Chile, entre el 25-28 de Enero de 1993. Este tipo de Seminario
hace parte del plan de trabajo de dicho Proyecto y su realizacién esta programada para
laltima semana de Enero de cada afio. El tema central del V Seminario Regional fue
la evasi6n fiscal, vista desde la perspectiva de las economfas de la regi6n y con un
enfoque que busco integrar sus principales componentes, esto es, la evasion tributaria,
la evasién aduanera y la evasién en las contribuciones a la seguridad social.

El trabajo, presentado por la Srta. Alma Rosa Moreno Razo y por el Sr. Mario
Budebo, trata el tema de la evasion fiscal en México. El documento explica la estrategia
legal-administrativa y las medidas adoptadas para mejorar los niveles de cumplimiento
tributario. En particular se detalla el proceso de reorganizacién de la administracién
tributaria y su integracién con la administracién aduanera. También se presentan algunos
de los resultados alcanzados en el perfodo 1988-1991 y se describe una metodologfa para
estimar la evasion de los impuestos federales que administran los estados. Los detalles
técnicos de esta iltima se presentan en un Anexo Matem4tico.

Es de esperar que la presente publicacién contribuya a una amplia divulgacién
de estas materias, tanto entre autoridades responsables por la formulasen, disefio e
implementacién de la polftica fiscal, como entre investigadores, docentes y especialistas
en finanzas publicas del sector piblico y privado.



INTRODUCCION

Los programas de estabilizacién que han seguido las economfas de algunos pafses han
terminado en serios fracasos. Esas economfas no s6lo han vuelto a experimentar niveles
de inflacién similares a los de antes de iniciado el proceso de ajuste, sino que, ademds,
han sufrido costos adicionales que sélo se justifican a la luz de un resultado exitoso.
Estas experiencias han sido itiles, pues han demostrado que una condicién "sine qua
non" para lograr un control adecuado del déficit presupuestal es fortalecer estructural-
mente las fuentes permanentes de ingresos publicos.

Si bien se debe reducir el gasto piblico, dicha reduccién normalmente es
producto de un proceso arduo de negociaciones y de respuesta no inmediata. Es
fundamental, desde la etapa inicial de un programa de estabilizacion, instrumentar las
medidas que generen un importante aumento de los ingresos publicos, tanto tributarios
como no tributarios, para evitar recurrir a la fuente "natural” de financiamiento de un
alto déficit publico sostenido por un largo perfodo: el impuesto inflacionario.

Sin embargo, utilizar un aumento en las tasas impositivas y/o en los precios de
bienes y servicios publicos como tnica vfa para aumentar los ingresos, genera, ademds
de una presién innecesaria sobre contribuyentes cumplidos y problemas de competitivi-
dad internacional, un rechazo al programa de estabilizaci6n.

México opté por seguir una vfa diferente. Desarrollé una estrategia tanto legal
como administrativa que obligé a aquellos grupos econdmicos que tradicionalmente
habfan experimentado privilegios, legales o no, a participar en la recaudacién de una
forma mds acorde con su capacidad contributiva real.

En 1988, México ya contaba con una estructura impositiva moderna, resultado
de una estrategia de reestructuracién que tomé toda una década instrumentar. Con el
sistema impositivo vigente a esa fecha, fue facil concentrarse en la labor de perfeccionar
los medios tendientes a reducir la evasién fiscal. Entre las medidas instrumentadas, des-
tacan las siguientes:

1.- Deteccion de avenidas de elusién fiscal
2.- Introduccién del impuesto al activo
2’.-Eliminacién de regfmenes de privilegio

3.-Reduccién de tasas impositivas para estimular el cumplimiento voluntario.
3’.- Adici6n a la administracién federal del IVA vy de las aduanas



4.- Aplicacion efectiva de penas por incumplimiento.

5.- Modificacién de la estrategia de fiscalizacién con un mayor mimero de
revisiones y con cardcter mds profundo.

6.- Reestructuracién de la forma de operar de Ia administracién tributaria

En el primer capftulo de este trabajo se presentan algunas de las medidas de
polftica fiscal que fueron instrumentadas con el objeto de lograr una reduccién de la
evasién; se destaca la introduccién del impuesto al activo, la eliminacién de los Regfme-
nes de Bases Especiales de Tributacién y el de Contribuyentes Menores, asf como el
Ifmite a algunas deducciones de empresas e individuos que no se consideran estrictamen-
te indispensables y, finalmente, las modificaciones al Cédigo Fiscal.

En el segundo capftulo se explica el proceso de reorganizacién administrativa de
la Subsecretarfa de Ingresos, distinguiendo entre los cambios de tipo estructural y los de
tipo operativo. Dentro de este capftulo se hace especial referencia a la integracién de
la administracién aduanera a la administracién tributaria y los cambios ocasionados por
este hecho.

En el capftulo III se presentan algunos de los resultados que se han obtenido en
los 1ltimos cuatro afios para mejorar la recaudacidn, y, finalmente, en el \ltimo capftulo
se describe una metodologfa para estimar la evasién de los impuestos federales que
administran los estados.



I. MEDIDAS DE POLITICA TRIBUTARIA PARA
COMBATIR LA EVASION

1. Instrumentacién del impuesto al activo

A finales de 1988, México fortalece el programa de estabilizacién iniciado un afio antes,
quedando como uno de los punto neurdlgicos del mismo el fortalecimiento de los
ingresos tributarios. Si bien era fundamental elevar las entradas del gobierno para dar
credibilidad al programa y poder financiar sanamente el gasto publico, era importante
también no instrumentar medidas que desalentaran la inversion y el crecimiento econd-
micos, toda vez que el manejo de las variables macroecondmicas en un programa de
estabilizacién puede generar por sf mismo una desaceleracién de la actividad econémica.

Ante esta perspectiva, un aumento en las tasas impositivas era incompatible con
los objetivos macroeconémicos planteados por el programa de estabilizacién, no sélo por
lo ya mencionado, sino porque existfa el objetivo de llevar las tasas impositivas a niveles
competitivos internacionalmente. Para ello, se habfa definido con claridad una estrategia
de reduccién en las tasas gravables que se habfa iniciado afios atrds.

Existfa una avenida mucho mds apropiada para elevar los ingresos tributarios
logrando, simultdneamente, mejorar la equidad del sistema y promoviendo una mejor
asignacién de los recursos. Esta consistfa en la reduccién de la evasién fiscal que,
producto de una insuficiente presencia fiscalizadora y de leyes tributarias que dejaban
espacio a manipulaciones, se habfa propagado a lo largo de muchos afios, estable-
ciéndose como "cultura” entre las empresas y los profesionistas.

Si bien el combate a la evasioén ha sido una estrategia tradicional de todos los
gobiernos recientes, fue hasta el actual cuando se decidié enfrentar el costo econémico
y politico de un programa serio y extensivo tanto de promocién al cumplimiento
voluntario como de vigilancia del mismo.

Para lograr el objetivo de reducir significativamente la evasién, se requerfa una
serie de medidas, algunas de las cuales se podfan realizar de inmediato, pero otras impli-
caban mayor tiempo para disefiarse y modificar la legislacién. Medidas destinadas a
cerrar avenidas de elusién y a aumentar la base de contribuyentes requirieron de tiempo
y diffciles negociaciones para ser instrumentadas. Sin embargo, se utiliz6 la fuerza
polftica propia del inicio de un perfodo de gobierno para de inmediato instrumentar el
impuesto al activo de las empresas (IA), mismo que es complementario del impuesto
sobre la renta y que permite, por su propia naturaleza y estructura, mejorar el compor-
tamiento recaudatorio de este iltimo.



El impuesto al activo estd disefiado como un pago mfnimo de impuestos en un
ejercicio. Aquellos contribuyentes que, a través de la manipulacién contable de la base
gravable o a través del abuso de precios de transferencia, presentaban utilidades nulas
o inclusive pérdidas de manera recurrente para fines del pago del ISR, ahora tienen que
pagar un impuesto mfnimo. Dicho pago normalmente representard un anticipo respecto
del ISR que se pagard en épocas en que la empresa tenga las utilidades que le permitan
recuperar sus pérdidas y tener la rentabilidad mfnima exigible a una inversién promedio.
Ademds, este impuesto representa un incentivo para tener un mejor comportamiento
fiscal por parte de aquellas empresas que incurren en costos importantes por el pago de
esquemas de planeacién fiscal. Lo mismo sucede con empresas transnacionales para las
cuales el IA no es acreditable en el pafs donde residen.

La base de este impuesto son los activos de las empresas y los de cualquier
individuo, nacional o extranjero, que permita, por una vfa onerosa o no, que éstas los
utilicen. La tasa se fij6é en 2%, nivel que responde al impuesto que pagarfa una empresa
con un rendimiento mfnimo sobre sus activos totales para que su operacién sea econémi-
camente rentable. Asf, se determiné que un rendimiento real de 5.7% promedio sobre
el valor actualizado de los activos, es el mfnimo que justifica a una empresa a permane-
cer en el ramo en que se desempeiia, ain enfrentando perfodos con pérdidas.

Asf, el IA no sélo constituye un lfmite a la evasién, sino que induce la eficiencia
econémica al obligar a que todos aquellos activos que, de manera permanente, tienen
un rendimiento menor al mfnimo mencionado, sean reasignados a un mejor uso.

Como se menciond, el IA es complementario del ISR, de modo que no se paga
la suma de ambos impuestos, sino unicamente el que resulte mayor; en otras palabras,
el IA nicamente afecta a aquellas empresas que sistemdticamente evaden impuestos o
son ineficientes, siendo inexistente para aquéllas que, ademds de cumplir adecuadamente
con sus obligaciones fiscales, son rentables.

Si bien este impuesto no erradica la evasién, sf permite ponerle un piso a la
misma; adem4s, se constituye en un mecanismo que da informacién al fisco sobre
empresas que, al pagar sistemiticamente este impuesto, necesariamente manipulan la
base gravable del ISR. De hecho, empresas con tasas reales de rendimiento sobre sus
activos de 7, 8 y9% por ejemplo, todavia pueden dejar de declarar 19,29 y36% de sus
utilidades, respectivamente, y no ser afectadas por el IA.

Es importante sefialar que la ley del IA contiene disposiciones que minimizan
el efecto que el mismo pudiera tener sobre empresas de reciente constitucién, o sobre
aquéllas con un nivel adecuado de cumplimiento fiscal pero que realizan actividades con
un riesgo mayor al promedio o sobre inversiones que exigen largos perfodos de madura-
cién. Asimismo, contiene disposiciones para que los incentivos fiscales contenidos en la
ley del ISR no se vean neutralizados por el IA. Estas disposiciones se describen a
continuacién:

1.- No se paga el IA durante el perfodo preoperativo de una empresa o el de
liquidacién, y se difiere el de los dos primeros ejercicios de operacién. Esto no
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se aplica a ejercicios que sean posteriores a una fusién ni a contribuyentes que
inicien actividades como resultado de la escisién de una sociedad.

2.- También se difiere el impuesto por dos afios cuando una empresa en opera-
cién realiza incrementos netos en sus inversiones de cualquier tipo.

3.-El 1A pagado en exceso del ISR puede acreditarse, en forma actualizada por
inflaci6n, hasta en los siguientes cinco perfodos contra el ISR que resulte en los
mismos.

4.- Unicamente se permite deducir del valor del activo para determinar la base
del impuesto, las deudas contratadas con empresas residentes en el pafs o con
establecimientos permanentes ubicados en México de residentes en el extranjero,
pero no las contrafdas con el sistema financiero del pafs, al no ser éste sujeto del
impuesto. Dicha deduccién tiene el sentido de no gravar doblemente con este
impuesto los mismos activos que forman parte del balance de dos empresas,

5.-Para determinar el impuesto, ademds, a las personas ffsicas se les permite
deducir de la base un monto equivalente a 15 veces el salario mfnimo elevado
al afio.

Es importante sefalar que el IA logré que se redujera desde el inicio la evasion,
sin que fuera mecesario esperar a que otras medidas instrumentadas mostraran resulta-
dos.

Medidas tales como la ampliacién de la base de contribuyentes y la reduccién
de avenidas de elusién fiscal, que en muchas ocasiones toman tiempo sélo para ser
detectadas, requieren mayor tiempo para surtir efecto. El IA permitié que la recauda-
ci6n se incrementara sensiblemente desde el inicio de su vigencia, sin haber tenido que
esperar a que se elevara la presencia fiscal.

El mayor cumplimiento de las obligaciones por parte de los contribuyentes,
inducido por una serie de medidas que se dirigieron a aumentar la presencia fiscal yel
mimero de contribuyentes, han hecho que el IA empiece a perder importancia. Esto es
obvio, toda vez que al pagarse el ISR en forma mds adecuada, la recaudacién resultante
de la aplicacion del IA se ha reducido. Para ilustrar lo anterior baste decir que mientras
que en 1990 la recaudacién por IA representaba el 7% del total integrado por renta y
activo, para 1991 el IA ya s6lo represent6 el 6.5% y para 1992 tnicamente el 6.2%.

La recaudacién del IA, como se esperaba, va perdiendo importancia en los
ingresos fiscales que se derivan de las empresas, en la medida en que se mejora el
control del ISR. Desde esta perspectiva, el IA es un impuesto "automdtico” ya que se
pone en funcionamiento cuando se eleva la evasién y se desactiva cuando ésta se reduce
significativamente. Su permanencia es, pues, importante ya que constituye, por sfmismo,
un mecanismo de control necesario de forma continua.
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2. Reduccién de avenidas de elusién fiscal

a) Eliminacion de las bases especiales de tributacion y del régimen de contribuyentes
menores

Estos esquemas fiscales especiales fueron originalmente creados para ser
aplicados a contribuyentes dificiles de gravar, a empresas pequefias o a aquéllos que, por
la naturaleza de su actividad, no llevaban registros contables adecuados.

Si bien se justificaban en el momento en que fueron instrumentados, los benefi-
ciarios los llegaron a considerar un derecho adquirido que peleaban por mantener afio
tras afio, ain cuando habfa dejado ya de existir su justificacién, ni prevalecfan las
condiciones que les dieron lugar.

La existencia de estos regfmenes hacfa que se rompiera la cadena de comproba-
cién fiscal, favoreciendo el incumplimiento por parte de otros contribuyentes. No sélo
esto, ademds estos regfmenes desincentivaban a las empresas a crecer, pues al hacerlo,
podfan evidenciarse como grandes contribuyentes, verse obligadas a tributar bajo el
régimen general y, desde luego, a perder los beneficios, no sélo administrativos, que
representaba tributar bajo estos regfmenes. Los esquemas de Bases Especiales de
Tributacién y de Contribuyentes Menores eran, a su vez, una cubierta legal a la econo-
mfa informal (subterrdnea).

Dentro de estas categorfas se concentraban sectores tales como la agricultura,
la ganaderfa y la pesca, los transportistas de carga y de pasajeros, la industria editorial
y un mimero importante de contribuyentes pequefios y medianos, que en conjunto
producfan el 18% del Producto Interno Bruto y contribufan tnicamente con menos del
1% del impuesto sobre la renta, 0.01% del PIB.

A pesar de la fuerte oposicién al cambio de régimen generada por estos sectores,
se lograron eliminar estos dos esquemas de privilegio fiscal.

Con el fin de que estos grupos tributaran en una forma mds equitativa, pero
minimizando los costos del cambio, se disefié un régimen fiscal simplificado del tipo de
flujo de efectivo. Este nuevo régimen tiene dos importantes ventajas, a saber:

1.- Permite la deduccién de las adquisiciones de bienes de inversién en el
ejercicio en que se hacen, sin tener que calcular depreciaciones ni ajustes por
inflacidén.

2.- En el caso de contribuyentes menores, permite una transicién gradual al
régimen general de ley, ya que sélo podrdn permanecer en él mientras se
encuentren dentro de los lfmites de ingreso establecidos. Asimismo, ahora est4n
obligados a cumplir con ciertos requisitos formales.
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La eliminacién de estos parafsos fiscales no sélo permite reducir la evasién de
estos grupos, sino que mejora la cadena de comprobacién fiscal, permitiendo ejercer un
mayor control sobre otros contribuyentes. Adicionalmente, los sectores favorecidos
atrafan una importante cantidad de recursos econémicos hacia esas dreas, generando un
grave problema de asignacién y de precios relativos que se traducfa en una pérdida en
el bienestar social, misma que es recuperada al eliminarlos. '

Asimismo, con la desaparicion de estos regfmenes la sociedad se ahorra una gran
cantidad de recursos que eran desperdiciados en la consecucién de rentas econémicas
Yy que ahora pueden canalizarse a actividades productivas. ‘

b) Limitacion de deducciones 'y eliminacién de exenciones

Dentro de las medidas para cerrar canales que permitfan a los contribuyentes
evadir el impuesto sobre la renta, ya sea a nivel de persona ffsica 0 moral, se establecie-
ron, a lo largo de los vltimos cuatro afios, algunas disposiciones, las m4s importantes de
las cuales se mencionan a continuacién:

1.- Se limit6 la deducibilidad de los automdviles que, al no contemplar la ley
‘restricciones especfficas para hacerla, se prestaba a un sinmimero de abusos
tanto de empresas como de personas fisicas. Actualmente, se limita la deducibili-
dad a 20.000 USD, pero sélo en el caso en que el automdvil se destine a trans-
porte o prestacion de servicios relacionados con la actividad del contribuyente,
que tenga el logotipo de la empresa visible y que pernocte en la misma.

2.- Asimismo, se limit6 la deduccién de gastos de viaje (hospedaje, alimentos,
etc.). Por alimentacidn, el Ifmite son 45 USD diarios, siempre que se realicen
fuera de la ciudad en que se ubica la empresa y 95 USD por hospedaje en el
extranjero. Por hospedaje, el Ifmite de la deduccidn es de 300 USD diarios
cuando se erogan en el extranjero, asf como 70 USD por uso de automévil.

3.- Se limit6 la deducibilidad de los gastos en los comedores que proporcionan
las empresas a sus empleados a un salario mfnimo diario por trabajador, y sélo
en el caso en que el servicio sea proporcionado a todo el personal.

4.- No son deducibles para las personas ffsicas los intereses devengados por
préstamos. ' '

5.- Tratdndose de personas ffsicas dedicadas al arrendamiento de inmuebles, la
deduccién permitida se redujo del 50% de los ingresos al 30% en el caso de
arrendamiento de inmuebles que no son para uso habitacional.

6.- Se limit6 la deduccién de las empresas por arrendamiento de aviones a 130
salarios mfnimos por dfa.
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7.-En el caso de los préstamos que las empresas hacen a sus empleados a tasas
de interés preferenciales, los beneficiarios estdn obligados a acumular, como
ingresos, la diferencia entre la tasa de interés de mercado y la pagada por el
préstamo.

8.- Las deducciones por pérdida de capital en enajenacién de acciones o tftulos
valor, s6lo podran llevarse contra ganancias del mismo tipo en el perfodo en que
ocurren o en los tres siguientes.

9.-Las empresas que reciban donativos, no podrdn destinar a gastos administrati-
vos més alld del 5% del monto de los mismos.

10.- Se elimin6 la exenci6n fiscal que se daba a los derechos de autor, y como
compensacién en la negociacién, se les dio un crédito fiscal por los impuestos
que pagan por los ocho primeros salarios mfnimos.

) Modificaciones al cédigo fiscal

A continuacién se describen una serie de medidas que han sido instrumentadas
para mejorar el cumplimiento de las obligaciones fiscales y las sanciones correspondien-
tes en caso de incumplimiento, asf como las medidas que dan mayor seguridad jurfdica

al contribuyente y que, como tal, lo motivan a un mejor cumplimiento.

1.- Se deben actualizar por inflacién:

a) Las contribuciones que no se cubrieron oportunamente.
b) Las multas.
<) Las devoluciones a cargo del fisco federal.

2.- Los contribuyentes que lleven su contabilidad utilizando registros electrénicos
deberdn proporcionar a las autoridades fiscales, si lo solicitan, la informacién sobre sus
clientes y proveedores, asf como la relacionada con su contabilidad, en estos medios.

3.- Se adicionaron como infracciones, entre otros, los siguientes hechos:
a) No efectuar los pagos provisionales de una contribucioén.
b) Presentar declaraciones con devoluciones a las que no se tiene dere-
cho.
¢) No presentar aviso de cambio de domicilio. i
d) Expedir comprobantes fiscales asentando nombre, denominacion,
razén social o domicilio de persona distinta a la que adquiera el bien o
use el servicio correspondiente.
e) No proporcionar datos sobre clientes y proveedores que soliciten
legalmente las autoridades fiscales.

4.-Se consideran infracciones relacionadas con la contabilidad el que las personas ffsicas

con actividad empresarial y las personas morales que hayan obtenido en el ejercicio fiscal
ingresos acumulables superiores a 1.9 millones de délares, o que el valor de su activo sea
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superior a 3.8 millones de ddlares, o que tengan mds de 300 trabajadores, no dictaminen
sus estados financieros por contador publico autorizado.

5.- También es infraccién no citar la clave del registro o no utilizar el cédigo de barras
que la contenga cuando éste sea obligatorio en documentos que se presenten ante
autoridades fiscales.

6.- Ser4 sancionado por delito de defraudacién quien realice dos 0 mds actos relaciona-
dos entre ellos con el inico propdsito de obtener un beneficio indebido en perjuicio del
fisco federal.

7.- Es delito no presentar declaracién por mds de seis meses.

8.- Se impondrd sancién de tres meses a tres afios de prisién a
quien determine pérdidas fiscales con falsedad.

9.- Se impondrd sancién de tres meses a seis afios de prisién a los servidores publicos
que realicen la revision fisica de mercancfas en transporte en lugar distinto a los recintos
fiscales.

10.- Los comprobantes fiscales deberdn ser impresos en los establecimientos que
autorice la SHCP. Estos comprobantes deben reunir los siguientes requisitos:
a) Contener impreso el nombre, denominacién o razén social, domicilio
fiscal y clave del registro federal de contribuyentes de quien los expida.
Silos contribuyentes tienen mds de un establecimiento, deberdn sefialar
en los comprobantes el domicilio del establecimiento en el que se expi-
dan.
b) Contener impreso el nimero de folio.
¢) Lugar y fecha de expedicién.
d) Clave del registro federal de contribuyentes de la persona a favor de
quien se expide.
e) Cantidad y clase de mercancfas o descripcién del servicio que ampa-
ran,
f) Valor unitario en mimero e importe total en nimero y letra, asf como
el monto de los impuestos que deban trasladarse.
&) Cuando se trata de ventas de primera mano de mercancfas de impor-
tacién, el mimero y la fecha del documento aduanero, asf como la
aduana por la cual se realiz6 la importacion.

11.-Para poder deducir o acreditar fiscalmente con base en los comprobantes, quien los
utilice deberd cerciorarse que el nombre, denominacién o razén social y clave del
registro federal de contribuyentes que aparecen son los correctos. Asimismo, el que los
expide debe cerciorarse que los datos del adquirente que deberd poner en el com-
probante, correspondan a la persona que lo solicita.
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12.- Las instituciones de crédito tendrdn la obligacion de anotar en los esqueletos de los
cheques de cuentas empresariales, el nombre, denominacién o razén social y clave del
registro federal de contribuyentes del primer titular de la cuenta.
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II. MEDIDAS PARA LA REORGANIZACION ADMINISTRATIVA
DE LA SUBSECRETARIA DE INGRESOS

Con la intencién de tener un aparato recaudatorio mds efectivo y eficiente, la Subsecre-
tarfa de Ingresos ha sido objeto de una profunda reestructuracién que, paralela a los
cambios sefialados en el capftulo anterior, ha permitido resultados alentadores en la
recaudacién. Los cambios pueden distinguirse entre aquéllos relacionados con la estruc-

tura y aquéllos relativos a las funciones.
1. Cambios a la estructura

La estructura de la Subsecretarfa de Ingresos, a inicios de 1989, estaba organizada de
la manera siguiente:

SUBSECRETARIA DE xm;reesos1l

I ] ]
DIRECCION  |DIRECCION |[DIRECCION | DIRECCION |COORDINACION

GENERAL DE |GRAL.DE GRAL. DE GRAL. COM ENTIDADES
POLITICA DE |AUDITORIA |[RECAUDACION| TECNICA DE |FEDERATIVAS
INGRESOS FISCAL FED. INGRESOS

8 COORDINACIONES
REGIONALES
DE ADMINISTRACIONES
FISCALES

45 ADMINISTRACIONES
FISCALES
LOCALES

261 OFICINAS
FEDERALES

Las direcciones generales eran 4reas exclusivamente normativas, mientras que
las 8 coordinaciones, las 45 administraciones fiscales y las oficinas federales eran
inicamente operativas.

Sin embargo, la adscripcién de la administracién aduanera motivé el primer
proceso de reestructuracién de la misma, originando la reorganizacién de las Direcciones
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Generales de Auditorfa Fiscal Federal, Técnica de Ingresos y Recaudacién, con el objeto
de integrar a cada una de las tres dltimas la parte de la funcién de su competencia en
materia aduanera, mientras que se limitaba el rol de la primera a la administracién de
la operacion de las aduanas.

En una segunda etapa, que entrard en vigor a finales de enero de 1993, las

cuatro direcciones generales mencionadas, asfcomo la administracién tributaria regional,
modifican su forma integral de operar y se transforman de la siguiente manera:

cion:

- Se crean cuatro administraciones generales de las que depende ahora directa-
mente, no s6lo la normatividad, sino también la operacién regional.

- Los antiguos coordinadores de la operacién regional pasan a ser supervisores
de la misma y se limita el espectro de su funcién a una \nica 4rea, es decir, se
especializan. Como consecuencia de ello, se crean los puestos necesarios de este
nivel para que en cada regi6n exista un coordinador de auditorfa, uno de
recaudacién, otro jurfdico y otro aduanero.

- La operacién directa de administracién de los contribuyentes se llevard a cabo
a nivel de las administraciones federales que crecen en mimero de 45 a 62,yen
cada una de ellas, una vez mds, habrd un responsable directo de cada funcidn,
que ser4 supervisado por el coordinador regional que le corresponda, asf como
del administrador general.

De esta forma, la Subsecretarfa quedard organizada como se muestra a continua-

SUBSECRETARIA DE INGRESOS

DIR. GRAL ADMON | ADMON ADMON ADMON
DE POLITICA | GRAL. DE | GRAL. DE GRAL. GRAL. DI
DE INGRESOS | Aup.F1sc | Recawm. | JurIDICA ADUANAS
FE ERAL C(ANTES TEC.)
COORDINACION
CON ENTIDADES
FEDERATIVAS
ADMINISTRACIONES

REGIONALES Y LOCALES

Los cambios anteriormente descritos permitirdn ademds dar una mejor atencién

al publico y ejercer una mds adecuado labor de control de los contribuyentes.
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El cambio de estructura, ademds, conlleva paralelamente la reasignacién de
algunas funciones entre las diversas Administraciones Generales que, al combinar las
funciones de normatividad y de operacién, generars una mejor administracién y vigilan-
cia del cumplimiento voluntario de los contribuyentes.

2. Cambios en las funciones

Al inicio de la presente administracién, se ampli6 el espectro de operacién de la
Subsecretarfa de Ingresos (SSI); se le adicion6 a la administracion tributaria: a) la
polftica y administracion de los estfmulos fiscales; b) la polftica y administracién aduane-
ra; c) la administracién del Impuesto al Valor Agregado y d) la administracién de los
contribuyentes menores y los de bases especiales de tributacién, anteriormente adminis-
trados por los estados.

Para poder llevar a cabo una administracién mds eficiente de las nuevas respon-
sabilidades, se disefi6 como estrategia la delegacion a terceros de labores auxiliares de
la administracién; entre ellas, destacan las siguientes:

a) la recepcion de los pagos de todos los impuestos federales y la captura de los
datos de las declaraciones por los bancos;

b) el trdmite de las importaciones temporales de autos por el Banco del Ejército,
¢) la captura de informacién de comercio exterior por los agentes aduanales;
d) la labor auxiliar de auditoﬁ'a a través de los dictdmenes de contador publico;
e) la concesidn a particulares de los almacenes de las aduanas; |

f) la impresién y venta de las declaraciones de impuestos por el -sector privado;

&) la operacién del sistema de cémputo y de todas la funciones del 4rea de
informética por una empresa privada;

h) la concesién del mantenimiento y la operacién de los equipos de vigilancia de
las aduanas, y

i) la nueva funcién del segundo despacho aduanal.
Por otro lado, para poder lograr un mejor control de los conttibuyentes yla
unificacién del pago de sus contribuciones en los bancos, se efectué una simplificacion

radical en las formas de declaracién y en los trdmites, que reducen el contacto entre el
personal y el piblico.
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Con el objeto de mejorar la funcién recaudatoria y fiscalizadora, se logrd
aumentar las remuneraciones al personal por la via de la creacién de un fondo con las
multas de cardcter fiscal. Por otro lado, también se logré mejorar su calidad mediante
la capacitacién masiva a través de medios de difusién, como son los paquetes de
videoenseiianza, los maratones fiscales, etc.

En lo que se refiere al manejo de informacién, en lugar del modelo anterior
consistente en llevar el registro de todos los contribuyentes del pafs, se llevé la cuenta
del contribuyente a las oficinas regionales y se dio a dichas oficinas la responsabilidad
de recolectar, archivar y manejar la informacién. Para ello, se modernizé sustancialmente
el equipo de cémputo.

3. Integracién de las aduanas a la administracién tributaria

Al inicio de la presente administracién, México ya se habfa adherido al GATT adoptan-
do los diversos cddigos que dicha organizacién recomienda. No obstante, estos cédigos
y las normas que sefialaba la nueva Ley de Comercio Exterior Mexicana expedida en
1986, no se habfan instrumentado hasta ese momento las modificaciones al aparato
aduanero que las llevara a efecto. La inminencia de la entrada en vigor de los compro-
misos adquiridos en el GATT (1993), dieron lugar a la necesidad de efectuar de
inmediato un importante cambio en la estructura y operacién de las aduanas.

Vale la pena sefialar a continuacién algunos de los problemas que caracterizaban
la operacién aduanera hasta antes de su reestructuracién:

1.- Un elevado nivel de discrecionalidad por parte del empleado aduanal, dada
la complejidad de las disposiciones en la materia y las de la tarifa arancelaria.

2.- Un nivel nulo de riesgo en la subdeclaracién de valor de mercancfas en su
importacién, ya que sélo se procedfa a: a) revisar documentos, b) inspeccionar
carga sin gran detalle y c) pagar el impuesto dentro del recinto aduanal. De ser
descubierta una diferencia en contra, simplemente se liquidaba.

3.-Gran diversidad y complejidad de los procedimientos de despacho de mercan-
cfas.

4.- Misma problemdtica en relacién con el manejo en la aduana del equipaje de
pasajeros. ‘

5.-Un mimero muy reducido de vistas aduanales tenfa la obligacién de recono-
cer toda la mercancfa en todas las operaciones, lo que conducfa a largos perfo-
dos de almacenamiento de la misma.

6.- Horarios de trabajo reducidos del personal, obligdndose los importadores y

exportadores a solicitar "servicios extraordinarios” que les significaban pagos
adicionales.
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- 7.-Revisiones vehiculares en fronteras y carreteras efectuadas por empleados de
escasa capacitacion.

8.- Abuso del régimen de importaciones temporales.

9.-Importantes barreras de entrada para poder desarrollar la funcién de agente
aduanal. .

10.- Recopilacién estadfstica rudimentaria.

Asf, al incorporar 1a administracién aduanera a la tributaria y aprovechando la
organizacién funcional y regional de la Subsecretarfa, se establecié la supervisién y
evaluacién sistemdticas de la operacion de las aduanas, encomend4ndolas a las coordina-
ciones regionales.

Se racionalizé la red de aduanas, suprimiendo nueve y creando una nueva; se
adecuaron los horarios de trabajo de forma tal que se suprimieron los pagos por
"servicios extraordinarios". o

Se emiti6 un manual de procedimientos en la operaci6n, con el propésito de
unificar las actuaciones del personal, reduciendo con ello la desinformacién e incerti-
dumbre de importadores y exportadores.

Por otro lado, se mejoraron los salarios del personal, se le capacité y se crearon
incentivos para elevar la productividad.

Con el objeto de mejorar procedimientos, coordinar estrategias e intercambiar
informacidn, se mejoraron las relaciones aduaneras, especialmente con los pafses vecinos
y se dio inicio a una serie de acciones para vincular al Sistema Aduanero y comunicarlo
eficazmente, no sélo con otros 6rganos de la propia Secretarfa de Hacienda, sino de la
administracién publica en general, asf como con organismos publicos y privados vincula-
dos al comercio exterior.

Paralelo a la reestructuracién administrativa descrita, se hizo necesaria una
revisién minuciosa y eventual modificacién de la legislacién aduanera, disposiciones que
tenfan su origen en la forma de operar de un pafs con una estructura econémica cerrada
y con un comercio exterior limitado. Las modificaciones en la legislacién tuvieron como
consecuencia inmediata una reestructuracién de la forma de operar de las aduanas. A
continuacién se describen algunos de los cambios m4s importantes en la legislacién y
operacién aduanera:

A.- Se adopt6 el Principio de Autodeclaracion por parte del contribuyente.

B.- Se invirti6 el procedimiento de desaduanamiento: primero se pagan los impuestos;
segundo, se inspeccionan los documentos y, finalmente, cuando procede, la mercancfa.
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C.- Lo anterior se complement6 con la instauracién de un sistema de revisién aleatoria
(seméforo fiscal), que establece la frecuencia de las revisiones por computadora confor-
me al flujo de trdfico, el tipo de aduana, (terrestre, marftima, aérea), etc.

D.- Aplicacién de penas muy severas para aquéllos que falsifiquen sus declaraciones.

'E.- La supresién de toda disposicién que permita tratamientos diferenciales fuera de ley
0 excepciones.

F.-Para que en todas las operaciones hubiera un responsable solidario de las obligacio-
nes conocedor ‘de la materia, asf como para promover la recepcién de la informacién a
través de medios magnéticos ahorrando al sistema aduanero su captura, se decreté la

- obligacién de que todas las operaciones, excepto las de pasajeros y las pequefias, fueran
realizadas con la intervencién de un agente aduanal.

G.- Se revis6 el estatuto de los agentes aduanales para aumentar sensiblemente su
mimero, eliminar 1a regulacién de sus honorarios, fomentdndose asf la libre competencia
y la reduccién gradual del costo de sus servicios.

H.- Se transformé el régimen de operaciones temporales de importacién para introducir
en él no sélo la autoaplicacién, sino también el autocontrol; se creé una institucién
llamada "Cuentas Aduaneras” mediante la cual el interesado en importar, deposita en
valores gubernamentales el importe de los impuestos, que recupera al sacar del pafs la
mercancfa, mientras que el régimen de operaciones temporales para maquiladoras se
mantuvo intacto.

I.- Se eliminaron las revisiones sistemdticas de vehfculos en carreteras, excepto en las
franjas fronterizas y zonas libres.

J.- A semejanza de lo que hizo la Comisién Econémica para Europa, se cred en cada
aduana del pafs un "Comité de Facilitaci6n Aduanera”, donde tienen asiento todos los
involucrados en una operacién de comercio exterior.

K.- Toda vez que el cuerpo armado que apoyaba la operacién (resguardo aduanal)
presentaba ineficiencias dificiles de corregir, se le sustituyé por una corporacién mis
pequefia, mejor preparada, joven y flexible, denominada policfa fiscal.

Como consecuencia de las medidas anteriores, se han obtenido importantes
resultados que se describen a continuacidn:

A.- Incremento de la recaudacién de 40%.
B.- Reduccién sustantiva en el tiempo para pasar la aduana.

C.- Mejora sensible de la vialidad en ciudades fronterizas.
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D.- Se hicieron innecesarios los almacenes fiscales en aduanas fronterizas y se estd en
proceso de privatizar los de los puertos marftimos y aeropuertos.

E.- Menores costos y mayor honestidad y profesionalismo en agentes aduanales y
empleados.

F.- Menores costos de operacién en general, por menores tiempos de despacho y
mfnima intervencién de empleados.

G.- Freno ala necesid'ad permanente de aumentar la plantilla de empleados.

H.- Salarios mds competitivos y personal mi4s capaz.

I.- Menores requerimiento§ de espacios ffsicos en las aduanas.

J.- Menor tiempo para la liberacién de los equipajes de pasajeros internacionales.

K.- Descongestién de oficinas centrales debido a la autoaplicacién de exenciones,
autorizaciones, plazos y prérrogas.

L.- Supervisién m4ds frecuente y estrecha en las oficinas de campo.
M.- Abatimiento de costos y tiempos de captura de las estadfsticas de comercio exterior.

N.- Simplificacién que ha permitido la introduccién de un sistema automatizado de
despacho.

O.- Relaciones mds cordiales y provechosas con los servicios aduaneros de otros pafses,
especialmente con los de Estados Unidos, Canadi, Guatemala, Belice, Costa Rica y
Chile.

Lo anterior es una prueba fiel de que existe un importante margen para mejorar
los servicios aduanales introduciendo cambios legales sencillos y disposiciones coheren-
tes. Instrumentando un cambio global se puede minimizar en forma importante la
oposicién de los pequefios grupos afectados.

4. Modificaciones a la estrategia de fiscalizacién

Otro instrumento estratégico en el combate a la evasidn fiscal, lo ha constituido 1a nueva
concepcién en la estrategia de fiscalizacion. Se han establecido medidas operativas
concretas en este dmbito que fortalecen la presencia fiscal, promueven el cumplimiento
voluntario ycomo consecuencia, han logrado un aumento permanente en la recaudacion.
Las medidas mds relevantes dentro de esta estrategia se sefialan a continuacién:

1.- Se participa a los auditores de las multas que cubren los contribuyentes
producto de las liquidaciones efectuadas por ellos.
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2.- Se aplican permanentemente exdmenes de oposicién para calificar su nivel
de conocimiento y establecer su remuneracion.

3.- Se cambia al grupo de auditores cuando no detectan irregularidades a los 15
dfas de haberse iniciado una auditorfa. Esto con objeto de minimizar la co-
rrupcién, por un lado, y reducir la posibilidad de que una irregularidad pase
inadvertida.

4.- Se realizan acciones continuas de capacitacién para el mejoramiento técnico
del personal.

5.- Se busca especializar a los auditores en la revisién de sectores econémicos
especfficos. ‘

6.-Se evalian permanentemente, a través de visitas, las funciones de las adminis-
traciones fiscales.

7.- Se establecié el requerimiento de someterse a un dictamen fiscal anual
elaborado por un contador publico externo, para aquellas empresas (0 grupo de
empresas bajo el mismo control) que registren ventas superiores a 1.9 mdd, o
tengan activos por un valor superior a 3.8 mdd, o empleen a mds de 300 trabaja-
dores. Dicho dictamen debe ser proporcionado en medios magnéticos, siendo el
auditor corresponsable en caso de irregularidades, con la consecuente suspensién
de su licencia.

8.- Se han introducido avanzados equipos de cSmputo con alta capacidad de
procesamiento que, operados por una empresa privada, estdn permitiendo ya
cruzar enormes volimenes de informacidén fiscal.

9.- Se elaboran sofisticados programas computacionales que permiten canalizar
en forma mds eficiente las auditorfas que se practican.

10.- Se vigila cuidadosamente a los contribuyentes que transitan del régimen de
Bases Especiales al Régimen General de Ley.

11.-Se han incrementado medidas para hacer cumplir la obligacién de establecer
cajas registradoras de control fiscal en establecimientos comerciales, aplicando
multas para aquéllos que, llegada su fecha Ifmite, incumplen con la disposicion.
No obstante, se ha exceptuado a establecimientos cuyas cajas registradoras
forman parte de una red computacional de control de inventarios.

12.- Se fomenta la cooperacién en materia de fiscalizacion entre federacién y
estados, uniformando criterios de actuacién a través de la celebracién de conve-
nios.

13.- Se firman tratados internacionales de intercambio de informacidn.



III. LOGROS ALCANZADOS

En esta seccién se presentan los resultados mds importantes que se han observado como
consecuencia de la aplicacién de las medidas descritas en los capftulos anteriores.

En primer lugar, es conveniente destacar el aumento significativo en el nimero
de contribuyentes que se ha alcanzado como consecuencia de una presencia fiscal mds
activa. Mientras que en 1988 existfa un total de 13 millones de contribuyentes, para 1991
el nimero se habfa incrementado a 17.2 millones, destacando un aumento de 106% en
el renglén de personas fisicas con actividades empresariales que en ese lapso aumenta-
ron de 1.51 millones a 3.11 millones. '

A pesar de la importante reduccién en tasas impositivas de diversos impuestos
y la eliminacién de algunos gravdmenes, las medidas adoptadas para reducir la evasién
de los contribuyentes ya existentes, asf como las tendientes a aumentar el padrén fiscal
permitieron elevar significativamente la recaudacién en el ,pen'odo 1988-1991.

?

La ampliacién del mimero de contribuyentes, la eliminacién de regfmenes de
privilegio, el aumento de la presencia fiscal y la eliminacién de avenidas de elusion,
permitieron que en el perfodo 1988-1991 Ia recaudacién por concepto del IVA creciera
del 3.26al 3.81% como proporcién del PIB, mientras que la recaudacién por ISR pasara
de representar 4.93% del PIB a 5.18%. o :

Si bien a finales de 1991 se redujo Ia tasa del IVA en un 30%, la recaudacion
por este concepto cay6 en menos del 20%, lo cual s6lo puede ser explicado por el hecho
de que se ejercié un control mds estricto sobre los contribuyentes. ’ ' '

Las diversas medidas adoptadas, pero en particular la intrdducc‘ién del impuesto
al activo permitieron lograr que se redujera significativamente el nimero de declaracio-
nes que los contribuyentes presentaban en ceros.

En lo que se refiere a los aranceles aplicables a las importaciones, las medidas
de reestructuracién de la administracién aduanera se reflejaron en un incremento impre-
sionante en la recaudacién por este concepto; entre 1988 y 1991, los ingresos por
aranceles pasaron de representar 0.43% del PIB a 1.16%, significando un aumento real
de 199% en la recaudacion por este rengldn, ain cuando las importaciones en este
mismo perfodo se elevaron en menos del 100%.

La aplicacién mds estricta de las leyes, la eliminacién de lagunas que daban lugar
a evasién y la constante necesidad de ampliar la base de contribuyentes no ha, sin
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embargo, impedido que el Sistema Fiscal Mexicano se sitie a un nivel altamente
competitivo. Las tasas gravables en México son similares a las de nuestros socios
comerciales y en varios casos, incluso menores. No sélo esto, el esquema mexicano es
uno de los pocos que evita la doble tributacién de las utilidades de las empresas ya que
cuando los accionistas las reciben, éstas no se sujetan de nuevo a un impuesto, salvo que
la empresa hubiera subdeclarado sus utilidades.

Para terminar esta seccién, se consider6 prudente agregar algunos indicadores
de los logros en materia administrativa en el perfodo referido. :

Se ha logrado una- significativa mejora en la capacitacién del personal tanto
administrativo como de atencién al publico, que se refleja en una mayor eficiencia en
el funcionamiento del aparato recaudatorio, un mejor control de los contribuyentes y
una mis adecuada atencion a los mismos.

La presencia fiscal, definida como el porcentaje del total de contribuyentes que
es sometido a algiin tipo de revisién, se elevé entre 1988 y 1989 de 3.12% a 5.67%.
Distinguiendo entre métodos 4giles y métodos profundos de revisién, entre 1990y 1992
se han incrementado primeros en 112%, mientras que los segundos han aumentado en
151%. ~

Por otro lado, el porcentaje de efectividad en las revisiones se elevé de 38% en
1988 a un 90% en 1990.

Como resultado de la reestructuracién administrativa, fue posible reducir el
personal de las administraciones fiscales en forma significativa. De contar con 9 213
empleados operativos en diciembre de 1987, se pasé a tener tnicamente 7 425 en
septiembre de 1989, lo que signific6 una reduccién del 20%.

Finalmente, resulta conveniente sefialar que el conjunto de disposiciones y

medidas aplicados en los iltimos cuatro afios ha permitido recuperar el respeto y
seriedad con que se debe ver al fisco.
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TOTAL DE CONTRIBUYENTES ACTIVOS
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CUADRO 1
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AUMENTO EN EL NUMERO DE CONTRIBUYENTES
ACTIVOS. (PORCENTAJES)

CUADRO 2
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RECAUDACION TOTAL COMO PORCENTAJE
DEL PIB. (INGRESOS TRIBUTARIOS)
CUADRO 3
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COMPOSICION DE INGRESOS
TRIBUTARIOS.
CUADRO 6A
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COMPOSICION DE INGRESOS

TRIBUTARIOS.
CUADRO 6B
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PRESENCIA FISCAL /1
UNIVERSO DE CONTRIBUYENTES
CUADRO 7
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IV.ESTIMACION DE LA BRECHA DE EVASION DE IMPUESTOS
FEDERALES ADMINISTRADOS POR LOS ESTADOS! '

La creciente reduccién en la recaudacién por concepto del Impuesto al Valor Agregado
(IVA) entre los afios de 1980 y 1985 condujo a analizar cudles eran los incentivos que
tenfan las entidades federativas, como administradoras del impuesto, a destinar recursos
a la fiscalizaci6n. :

El esquema de distribucién de estos ingresos entre los estados dio la respuesta.
En efecto, el mecanismo de distribucién contemplaba la formacién de un fondo general
constituido por un porcentaje del total de la recaudacién del TVA, asf como de otros
impuestos. Cada estado recibfa una fraccién de este fondo, determinada con una férmula
que en principio, permitfa a un estado incrementar su participacién de un afio a otro
siempre que su recaudacién aumentara en un porcentaje mayor al promedio nacional.?

La pregunta era entonces, qué tan fuerte era dicho premio en el margen. En la
respuesta a esta pregunta podria estar la explicacién a una recaudacién de IVA muy
reducida y en constante deterioro.

Sobra decir que un esquema de distribucién de ingresos como el descrito otorga
al estado sélo una pequefia fraccién de la recaudacion que genera con un esfuerzo
marginal, yéndose el resto a los otros estados participantes en el fondo.

Como consecuencia, un estado que actia racionalmente, en beneficio de sus
habitantes, incurre en un gasto en fiscalizacion considerablemente mrenor al que efectua-
rfa si los otros beneficiados le compensaran por dicho esfuerzo.’

Esta situacién da una pauta para medir la evasién del impuesto que resulta de
una presencia fiscal muy reducida por parte de las autoridades estatales, es decir, de una
muy baja probabilidad de deteccién.

Asf, la brecha de evasi6n se puede calcular como la diferencia entre la recauda-
cién resultante bajo el esquema de incentivos que otorga este sistema de distribucién,
yla que resulta bajo un esquema de incentivos 6ptimo,* es decir, permitiendo al estado
recuperar en el margen la totalidad de los ingresos que genera. Para determinar la
brecha es necesario:

1.- Verificar que las entidades federativas se comportan "racionalmente", es

decir, que destinan recursos a fiscalizacion hasta que el dltimo peso gastado le
reditia, en ingresos, exactamente un peso.
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2.- Construir un escenario artificial en el que se otorgue a los estados la totali-
dad del impuesto recaudado, y determinar el gasto en fiscalizacién resultante.

3.- Estimar una "funcién de produccién de recaudacién” para traducir el gasto
en fiscalizacién, a recaudacién.

4.- Determinar la brecha de avasién comparando la recaudacién observada con
la que se obtendrfa del escenario artificial.

En cuanto al inciso 1), se construye un modelo de dos estados en el que cada
uno maximiza, tomando como dada la conducta del otro, la utilidad de sus habitantes
sujeto a las restricciones presupuestales relevantes. La funcién de utilidad de un
individuo representativo depende del consumo de bienes privados y publicos.

La condicién de primer orden que resulta de resolver el modelo simplemente
indica que para optimizar, un estado debe igualar el costo marginal de recaudar al
beneficio marginal. El costo de recaudar un peso adicional estd dado no sélo por el
gasto en fiscalizacién implicado, sino, adicionalmente, por el propio impuesto, que
constituye una reduccién en el ingreso disponible de las personas. Por su parte, el
beneficio viene dado en términos de bienes y servicios publicos estatales y federales.
Nétese c6mo con una "funcién de produccién de recaudacién” neocldsica, que implica
que la tasa de rendimiento de recaudacién a gasto fiscal es positiva pero decreciente, la
recaudacién Gptima siempre serd menor a la potencial. Aplicando estdtica comparativa,
se derivan una serie de implicaciones susceptibles de ser probadas empfricamente; entre
otras, que:

1.- Los estados m4s ricos destinan mayores recursos a fiscalizar.

2.- Los estados con un porcentaje mayor de participacién ‘en el fondo comiin
(denominado coeficiente de participacién), destinan mayores recursos a fiscalizar.

3.- Los estados que reciben una mayor proporcién de la recaudacién federal
total, a través de gasto federal directo, incurren en mayor gasto fiscal.

Empleando la técnica de combinar series de tiempo y datos de corte transversal
(pooling) se logran verificar estas tres predicciones del modelo (y otras menos relevan-
tes). ‘

Se puede concluir entonces, que el modelo aproxima adecuadamente la forma
en como se comportan los estados.

La hipétesis alternativa serfa que los estados actian en forma cooperativa, es
decir, que al tomar la decisién de cudnto ejercer de gasto en fiscalizacién consideran su
propio
beneficio asf como el de los restantes estados (inciso B). Dicha hipétesis tiene como
implicacién que los estados al hacer esta decisién no toman en cuenta su coeficiente de
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participaciones; sin embargo, esta implicacién ¢es rechazada empiricamente. Esto es el

tipico caso de una externalidad en el que el beneficio nacional de recaudar un peso
adicional es superior al beneficio estatal.

El segundo paso, como ya se menciond, es resolver el mismo modelo pero
procediendo como silos estados actuaran en forma cooperativa (o lo que es equivalente,
como si se tratara del |
gobierno federal, que considera los costos y beneficios de sus acciones a nivel nacional
yno sélo a nivel de un estado ), y determinar asf cual es el gasto fiscal éptimo para cada
uno de los estados.

El tercer paso es estimar una funcién de produccién de recaudacién que permita
darle una forma concreta a las condiciones de primer orden que arroja el modelo y
convertir el gasto fiscal resultante a niveles de recaudacidn.

Se utiliza una funcién del tipo Cobb-Douglas que hace depender 1la recaudacion
del ingreso y del gasto en fiscalizacién. Empleando la técnica de combinar series de
tiempo y datos de corte transversal, se estima la funcién obteniéndose un ajuste (R?) de
mds del 70%.

Finalmente con el cimulo de resultados anteriores en el cuarto paso se procede
a calcular la diferencia que existe entre la recaudacién observada en cada estado yla
que maximiza el bienestar nacional.

Es interesante contrastar 1a metodologfa descrita aquf con la que emples el FMI
para determinar la brecha de evasién del IVA en el caso de México, para los afios 1980
a 1983, asf como la diferencia en los resultados entre ambos estudios.

En forma muy escueta, la metodologfa empleada por el FMI para calcular la
brecha de evasidn, consiste en medir el ingreso tedrico, es decir, el que resulta de un
nivel de evasién nulo, y compararlo con el ingreso obtenido.

Como primer paso se mide la oferta por sector (produccion total menos compras
de insumos intermedios); luego se determina la oferta que estd sujeta al impuesto. El
ingreso tributario tedrico por sector se obtiene aplicando a la base, la tasa que le
corresponde.

Ventajas de la metodologta planteada en este documento:

1.-Toma como recaudacién potencial no aquélla que se logra para un nivel de
evasion igual a cero, sino para el nivel de evasién que maximiza el bienestar
social. Esto implica que ain cuando fuera posible llegar a un nivel de recauda-
cién con cero evasién, esto no es necesariamente deseable, ya que deben
contrapesarse los costos atribuibles a la recaudacién de un peso mds (gasto en
fiscalizacién md4s reduccién en el consumo de bienes privados) con los beneficios
(1a provisién de mayores bienes y servicios publicos estatales y federales).
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2.- Hace posible entender los mecanismos a través de los cuales se genera la
evasién de este impuesto (en este perfodo).

3.-Permite diferenciar los niveles de evasién del IVA por cada uno de los
estados.

Desventajas:
1.- No permite medir el grado de evasién fiscal por sectores de la economfa.

2.- Tiene un cierto grado de imprecisién ya que se tiene que emplear una
estimacién de una funcién de produccién de recaudacién.

Los resultados indican que la brecha de evasién con la metodologfa que aquf se

presenta es 30% inferior a la estimada por el FMI; esto se puede deber a una de las dos
siguientes explicaciones, 0 a las dos (que parece ser lo mds razonable):
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a) que el 70% de la brecha de evasién es explicada por la deficiencia en
la estructura administrativa que segufa el gobierno en el perfodo de
estimacion, mientras que el 30% restante responde a otros motivos.

b) que la brecha de evasién que obtiene el FMI estd sobreestimando la

“verdadera, al usar como referencia la recaudacién médxima y no la desea-

da.



V. ULTIMAS CONSIDERACIONES

Este trabajo ha tenido como objetivo familiarizar al lector con los cambios que ha
realizado México en materia fiscal. En ¢l se ha hecho énfasis en las medidas tendientes
a reducir la evasién fiscal. Sin embargo, debe tenerse en mente que lo presentado en
este documento es s6lo parte de una estrategia global de largo plazo que ha perseguido
modernizar el sistema impositivo mexicano, y que fue iniciada m4s de 10 afios atrds.

En la actualidad es posible afirmar que los éambios de fondo han sido ya
efectuados y que nuestro esquema tributario entra en una etapa crucial que es la de
consolidarlos.

El Sistema Fiscal Mexicano pudo haber tomado diversos derroteros. Se opté por
llevar a cabo una estrategia que tuviera como fundamentos lograr un esquema mi4s
equitativo, més eficiente y que, fundamentalmente, interfiriera lo menos posible en las
decisiones que realizan los agentes econdémicos.

Los resultados indican que los instrumentos empleados han sido en general los
apropiados y confiamos en que la experiencia mexicana pueda ser de utilidad a otras
naciones.

Notas

! Ver anexo matemitico.

2 El esquema de distribucién de ingresos aquf descrito ha sido profundamente
replanteado, elimindndose en buena medida los problemas que mds adelante se sefialan.
No obstante, se presenta la metodologfa que se empleé entonces para el cdlculo de la
brecha de evasi6n, ya que en otros pafses existen esquemas similares al que operaba en
Meéxico hasta 1988 y como tal, pueden encontrarla de gran utilidad. La metodologfa que
aquf se presenta no sélo constituye una forma para determinar la brecha de evasion, sino
que, adicionalmente, explica su origen, la conveniencia de reducirla, asf como las
medidas que permiten hacerlo.

3 La justificacién que normalmente se da para el sostenimiento de esquemas de
distribucién de este tipo, es que favorecen un desarrollo balanceado entre distintas
regiones de un pafs, al generarse una distribucidn de recursos de estados ricos a pobres.
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Asf, el beneficio de un desarrollo regional més balanceado tiene como costo una menor
eficiencia en la recaudacién de los impuestos.

Este argumento es totalmente falaz porque, en primer lugar, el deterioro en los
ingresos puede conducir a que se reduzca significativamente el monto de recursos a
distribuir y, en segundo, a que se pueda lograr la redistribucién "deseada” sin necesidad
de incurrir en el costo que implica un alto nivel de evasién fiscal. Para ello, una alterna-
tiva, entre varias, es trasladar la administracién del impuesto a la federacién y distribuir,
conforme a los criterios deseados, una fraccién de lo recaudado a las entidades federati-
vas.

4 Né6tese c6mo se habla aquf del concepto convencional de recaudacién poten-
cial. A grandes rasgos, la recaudacién potencial se determina aplicando la tasa impositiva
promedio al valor agregado de la economfa (en el caso del IVA). En este caso, se habla
de recaudacién 6ptima, que es la compatible con un sistema de incentivos que permiten
maximizar el bienestar nacional. Dado que existen costos de recaudar, asf como inefi-
ciencia en la aplicacién del gasto publico, la recaudacién Optima es sensiblemente
inferior a la potencial.



ANEXO MATEMATICO

Comprobacién empfrica del comportamiento no cooperativo
de los estados en sus decisiones de fiscalizacién
y metodologia para medir la brecha de evasién

1. Supuestos
Los supuestos del modelo son los siguientes:

i. Por simplicidad, se considera una economfa compuesta por tres agentes: dos
gobiernos “estatales y un gobierno central.

ii. Existe un solo impuesto al consumo, administrado por los estados, pero con
una tasa fijada por la federacién. Por lo tanto, los estados no pueden cambiar
la tasa legal del impuesto que administran, pero sf pueden modificar la tasa
efectiva vfa reduccién o aumento de la recaudacién. Dentro de este contexto,
se supone que los impuestos presentan una brecha de evasién que los estados
pueden ajustar de acuerdo con las preferencias de sus habitantes: esta brecha
puede reducirse a través de un mayor gasto fiscal, o vise-versa, de manera tal
que se maximice la utilidad de los individuos.

iii.Los individuos residen en aquél estado que satisface sus preferencias por
bienes y servicios publicos y como los estados siguen un comportamiento maximi-
zador, no existen incentivos para la migracién.

2. Modelo

Cada estado tiene influencia dnicamente sobre su propia recaudacién, mientras que la
otra parte de sus ingresos la determinan los otros estados y la federacion.

Los impuestos asignables a un estado se determinan como sigue:

2
=l .
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donde:
Al = impuestos asignables al estado i.
wh = porcentaje de la recaudacién del estado j que asigna al estado i.
R! = recaudacién del impuesto en el estado i.
F = impuestos federales participables que recauda la federacién en la
entidad i.

a) Determinacion del gasto fiscal 6ptimo' no cooperativo
D: /4

Se determina el nivel de gasto fiscal en que debe incurrir un estado para
maximizar la utilidad de sus residentes tnicamente, sin considerar el impacto sobre el
otro estado o la reaccién del otro estado. :

Las preferencias de los consumidores se representan por una funcién de utilidad
que depende del consumo total de bienes publicos (estatales y nacionales) y privados de
un residente representativo del estado, que es maximizada por un "gobernador benevo-
lente".

Ul=U{ch @
donde:
U = utilidad del individuo representativo del estado i (se asumen los
supuestos clasicos).
c = consumo total (por bienes publicos y privados) de los residentes del
estado i. |

A su vez, el consumo total de bienes depende del consumo de bienes privados
en ese estado, del gasto publico del estado destinado a consumo, del gasto federal
ejercido directamente en las entidades y destinado a consumo, del gasto federal en
bienes publicos nacionales, del grado de sustitucién entre bienes privados y bienes
publicos estatales, del grado de sustitucién entre bienes privados y bienes publicos
federales y de la proporcién del gasto federal directo que se destina a consumo en ese
estado.

C!=CP!+8'g'+xpifiscf™ 3)



donde:

CP = consumo de los bienes privados en el estado i (neto de impuesto).
g = gasto piblico del estado i destinado a consumo.

f = gasto publico federal ejercido directamente en las entidades y destina-
do a consumo. -

f* = gasto federal en bienes piiblicos nacionales. _ .

o = grado de sustitucién entre bienes privados y bienes publicos estatales.
7 . . = grado de sustitucién entre bienes privados y bienes piblicos federales.
8 = proporcién del gasto federal directo que se destina a consumo en el
estado i. e

La restriccién presupuestal de los individuos es como sigue:

, | |
CP'=Y‘-A‘=Y'—(:‘;W"’R’) @

donde:
Y' = ingreso del estado i.

En este modelo, el nivel de recaudacién puede elevarse sin necesidad de
aumentar la tasa del impuesto, sino Wnicamente mejorando la actividad fiscalizadora del
gobierno estatal, lo que se logra destinando més recursos a la administracion fiscal.

En la medida en que se incremente la recaudacién, disminuye el consumo de
bienes privados (al disminuir el ingreso disponible) en favor del consumo de bienes
publicos estatales.

Por otro lado, la restriccion presupuestal del gobierno estatal estd representada
por las participaciones que reciba el estado menos el gasto fiscal ejercido por él.

8'+Ig'=a'$(R'+RH~c! ®)
donde:
Ig' = gasto del gobierno estatal en bienes de inversi6én (insumos a la produc-
cién de bienes privados). ‘
of = coeficiente de participaciones. S
¢ = porcentaje de la recaudacién nacional que se distribuye entre los
estados.
¢ = gasto fiscal ejercido en el estado i.
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La recaudacion del impuesto estd en funcién, fundamentalmente,

variables: por un lado del ingreso y por el otro, del gasto fiscal.

Ri=R¥Y'cH ©)

Definidas asf las ecuaciones, el problema se reduce a:

MaxUY(CH

Cl, o
§.a.

C!=CP!+8ig ' +cplfd+esf™

2
CPi=y'-Y w¥R/
=1

8'=z,(e'd(R'+R))-cY)
Ig'=z,(a'd(R +RH-cY
Y'=F(k'y+n'Ig '+mp'lfésmif®
Fo=x,(1-0XR'+R))

Fo=5,(1-$XR*+R)
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Ié=x,(1-$)(R'+R)
I*=x,(1-0)(R*+R)
R'=R'(Y'ch
z,+5,=1

Xy 4+ 43, =1
Sustituyendo entre sf las restricciones, se obtiene una inica:

C'=F(k',L)+RYY Y +RH(8%, o'b+n'z 0l /b +Bix (1-)

2
+1x,(1-4) +mB'x,(1-¢)) -c (8", +n ‘g)-jg W RIY'ch) ()

donde:

z, = porcentaje del gasto piblico estatal que se destina a bienes de consumo
z, = porcentaje del gasto publico estatal que se destina a bienes de inversién
k' = dotacién de capital en la economfa del estado i

I = dotacion de trabajo en la economfa del estado i

n' = productividad marginal de los bienes publicos

m = productividad marginal de los bienes publicos federales

X, = porcentaje de los ingresos del gobierno federal que se destina a gasto en
bienes de consumo en forma directa en los estados

X; = porcentaje de los ingresos del gobierno federal que se destina a gasto en
bienes piblicos nacionales de consumo

X; = porcentaje de los ingresos del gobierno federal que se destina a gasto
directo en bienes de inversién
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x, = porcentaje de los ingresos del gobierno federal que se destina a gasto en
bienes publicos nacionales de inversion

Resolviendo el problema de maximizacién por el método de Lagrange, se
obtienen las siguientes dos condiciones de primer orden:

Li=y¥ ®

donde:
U" = utilidad marginal del consumo total (por bienes publicos y privados).
L' = multiplicador de Lagrange.

y

L8, a'bR +n'me/dR +pix,(1-P)R +rxy(1 ~OR,+mP'x,

smx, (1-$)R’-8'2,-n lz -wHR'=0 ©

donde:
R}, = respuesta marginal de la recaudacién a un cambio en el gasto fiscal.

De estas condiciones se obtiene el nivel de gasto fiscal que maximiza la utilidad.

Este nivel de gasto fiscal 6ptimo se obtiene cuando el costo de recaudar un peso adicio-
nal es igual al beneficio que corresponde a este esfuerzo fiscal.

RLa'd(8'%,+n'2) +(1-0)(y 'y, + 72, +mBlxy +mx )] =8z, +n g, +wHR]
(10)

Con el nivel de gasto fiscal Gptimo y estimando una "funcién de produccién de
recaudacién" se determina el nivel de recaudacién que corresponde a dicho esfuerzo.

Despejando R'. de (10), se obtiene el punto de la funcién de recaudacién sobre
el que ha de situarse el estado para maximizar su bienestar, que, a su vez, supone un
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cierto nivel de gasto fiscal:

Se supone una funcién de recaudacién tipo Cobb-Douglas:

‘.

Ri=HY'c

donde:

H = pardmetro tecnoldgico.

a = elasticidad ingreso de la recaudacién.
b = elasticidad gasto de la recaudacion.

Sustituyendo esta ecuacién en la mimero (11), se obtiene el nivel de gasto fiscal -
que maximiza la utilidad:

(1-4)(¥B'x, +yx, +mB'x, +mx ) -w¥

"
sy en, T

¢'=[(c’p+

donde:
B = bH

. Este es el gasto fiscal 6ptimo no cooperativo. Cuando un estado incrementa su
recaudacién considera nicamente sus costos y sus beneficios, sin importar siha genera-
do costos o transferido beneficios al otro estado. Sin embargo, el que un estado determi-
ne cudl es el nivel ptimo de gasto fiscal no significa necesariamente que dicho nivel sea
el mismo que la economfa en su conjunto desea que se erogue. Para determinar este
nivel, es necesario determinar los niveles de gasto fiscal que resultan éptimos desde una
perspectiva nacional. Para esto se utiliza un artificio que consiste en determinar el nivel
de gasto fiscal como si cada estado tomara en cuenta todos los costos y beneficios que
generan sus acciones.

b) Determinacién del nivel de gasto fiscal ptimo en un escenario cooperativo

Para establecer el nivel de recaudacién 6ptimo que resultarfa de un sistema libre
de transferencias de recursos fiscales de un estado a otro, se toma la utilidad de los dos
estados y se maximiza conjuntamente. Asf, el problema se reduce a maximizar una
funcién de utilidad conjunta, sujeta a la suma de cada una de las restricciones de los
estados y a la restriccién del gobierno federal.
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Max v [U{CHIUNCH] (12)

¢, c, ¢, d
C'+C’=CP‘+CP’f6‘g Ledlglerfd ey
CP'+CP/=Y'+Y/-R'-R/
g'+g/= [6(R'+R))-c'-c]]
Ig'+Ig =g, [(R+RH-c'~¢ /]

Y+ YI=FiE' T+ FIg! 1) +n'Ig t+nllg! smif +mif™
Fo=x,(1-$}R*+R)
*=x,(1-¢XR'+R)
Iré=x,(1-O)R'+RH
IF=x(1-$)R'+RH

RYM+RI=RY(YcH+RI(Y )



donde v'y v son las ponderaciones que se asignan a cada una de las funciones de
utilidad.

Las 10 restricciones pueden reducirse en una inica:
CHeCI-F T UE TORAT e Y RIF )
[B(8'z,+n ') +(1-d)ex, +ex, +mx, +mx )-1]~(c e (B, +n ‘)
+n/-nhIgi+(8)-85g) R

Resolviendo por el método de Lagrange para C', C/, ¢!, ¢ y reordenando las condiciones
de primer orden, se obtiene:

Ri! | 61‘1*”"‘2 | (15)
¢ d(8'y+n'z)+(1 ~$)(xx, +vxy+mx, +mx,) -1

& ¥z, +n’z,

= (16)
© WOz, +nIn)+(1-0)(ex, +exy rmxy +mx) -1

que representan, respectivamente, los niveles de rendimiento fiscal marginal para cada
estado, como resultado de la maximizacién conjunta.

Sustituyendo la funcién de recaudacién Cobb-Douglas, se obtienen los niveles
de gasto fiscal conjunto para cada estado:

(1-d)(tx, +tx, +mx, +mx,)-1
8’z +n'y,

)

1
&i=f(p+ 'Y an
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ol=[()+ (1-4)(ex, +ex) +mx, +mx,) -1 Yj'l 1-5 (18)
&z, +nlz,

Se concluye que, al actuar en forma conjunta, los estados no distinguen cémo
se distribuyen los recursos generados para determinar su estrategia recaudatoria, sino
que consideran el monto total de recursos con que se genera un beneficio a toda la
economfa,

Asimismo, el nivel de gasto fiscal cooperativo tampoco depende del porcentaje
de la recaudacion que un estado asigna al otro. Esto se debe a que un estado ya no
cuida \inicamente los intereses de sus residentes, como cuando actia individualmente,
sino que ahora integra la utilidad de los residentes de los dos estados.

Al estimar econométricamente la hipétesis de que el gasto fiscal depende del
coeficiente de partncxpacmnes (o), del gasto federal directo en bienes de consumo y
bienes de inversién (8°), de la recaudacién autoasignable (w"), del grado de sustitucién
entre bienes publicos estatales de consumo y bienes privados ©, de la productividad
marginal del gasto publico estatal en bienes de inversién (n’) y del PIB estatal (Y ), se
demuestra que los estados, en efecto, se comportan en forma no cooperativa, desechdn-
dose la hipétesis de que pudieran actuar en forma cooperativa. Este resultado lleva al
siguiente paso, es decir, a estimar 1a brecha entre el gasto fiscal bajo el escenario actual
(no cooperativo) y el éptimo (cooperativo). Dicha brecha es una aproximacién de la
evasién del impuesto al valor agregado que se da como consecuencia de una insuficiente
presencia fiscal.

<) Comparacién entre gasto fiscal estatal (no cooperativo) y gasto fiscal conjunto
(cooperativo)

Los niveles de gasto fiscal que se obtienen bajo uno yotro método se comparan,
dando lugar a un nivel de evasién que es resultado de una falta de presencia fiscal de
los gobiernos estatales. Restando el gasto fiscal estatal y del gasto fiscal conjunto
(ecuaciones (12) y (17)), y multiplicando por R’, se obtiene

RU$(8'%, +1')(1-a) +(1-$)(xx, +mx)(1-pO]=R/(1 -wH)

El lado izquierdo de la ecuacién muestra la diferencia entre los beneficios
generados en el margen por un aumento en la recaudacién y los percibidos por el
estado, de manera que refiere al beneficio transferido al otro estado en el margen. Del
lado derecho se tiene la diferencia entre costo marginal privado generado y el percibido
por los residentes del estado, es decir, la transferencia marginal de costos. Si la transfe-
rencia de beneficios es igual a la transferencia de costos, el gasto fiscal en que incurre
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un estado al actuar individualmente es igual al gasto fiscal conjunto,

Mientras que la existencia de beneficios transferidos induce a un estado a reducir
su gasto fiscal, la transferencia de parte del costo privado de recaudar induce al estado
a elevarla.

Cuando los beneficios transferidos en el margen son mayores a los costos, el
gasto fiscal estatal es menor al conjunto y viceversa.

3. Medicién empirica

Para medir empfricamente 1a brecha de evasi6n, es necesario estimar los niveles de gasto
fiscal estatal y conjunto.

Como primer paso, hay que estimar los pardmetros de la funcién de recaudacién
Cobb-Douglas:
Ri=HY"e 0 47)

Haciendo una transformacién logarftmica, el modelo queda como sigue:

InR‘=(InH) +a’InY*+bInc +x ¥ (19)
donde:
X' = error, que cumple con los siguientes supuestos:
E(x”) =0
E(x")2 = g2

Ex"x)=0 (i=j)

Para estimar la ecuacién (14) para cada afio, se utiliza _ei método de mfnimos
cuadrados ordinarios. :

Como el mimero de observaciones es reducido, es conveniente utilizar datos

panel (series de tiempo y corte transversal) para obtener un mejor ajuste. Para ello, se
plantea el siguiente modelo teérico:
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InR; =InH +aln¥, +binc,'+x, 20)

Suponiendo que se mantienen los supuestos cldsicos, se estima la ecuacion.

Con los pardmetros obtenidos de la estimacién de la funcién de recaudacién, se
pueden estimar los niveles de gasto fiscal estatal y conjunto para distintos supuestos
sobre la eficiencia en la provisién de bienes y servicios de los gobiernos estatales.

Las ecuaciones a estimar son la (12) yla (17), que aquf se repiten:

Gasto fiscal estatal:

g ei(algs L P exymb Ty ) ',w By

8! Z,+N zr2
Gasto fiscal conjunto:

e[+ (1-¢)(tx1+'cx2+mxz+mx4) DBY"] )
8, +n'y,

Fl gasto fiscal estatal asf estimado es compatible con el observado. sélo para
ciertos valores de los pardmetros; asf, asignando valores de 1,2 y 3 para m, 7, n'y 6‘ y
efectuando todas las combinaciones factibles (21) que cumplen con los supuestos n' =
my &' = 7, se puede comparar al gasto fiscal estatal con el que resulta del gasto fiscal
conjunto, obteniendo de esta manera la brecha de gasto fiscal.

La pérdida recaudatoria, derivada de un nivel de gasto fiscal inferior al deseado,
se puede calcular utilizando la elasticidad gasto de la recaudacion obtenida en la
estimacién de la funcién recaudacién.

Nota

1 Se entiende por gasto fiscal los recursos que destina el estado a la actividad de
fiscalizacion.
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