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Resumen

La reforma del sistema tributario ha sido uno deakuntos de politica publica
mas discutidos en México durante el Ultimo cuamos@ylo. El pais ha

transitado por un largo, aunque incompleto, cardmoeformas fiscales ante
la necesidad de contar con una estructura tributaoderna y competitiva en
el contexto de un proceso de apertura y moderbizacionomicas. A pesar de
los logros alcanzados en materia de eficienciasisttma tributario no ha

logrado construir una base suficiente y establegtesos publicos.

Las insuficiencias recaudatorias del sistema &ifmutierivan de su propia
estructura. Diversas actividades productivas yosesteconémicos obtienen
tratamientos preferenciales de dudosa justificagg@mmémica o administrativa.
México destina aproximadamente la mitad de cada reesudado en otorgar
algun tipo de tratamiento preferencial. En térmi®®quidad, los tratamientos
especiales en materia de IVA e Impuesto sobreritaRie individuos, asi como
las deficiencias estructurales en la administradi@h impuesto predial,
representan los mayores desafios de reforma.

La existencia de sistemas tributarios complejogpliear y de limitada
generalidad, suele abrir amplias avenidas de alysigvasion fiscales. El caso
de México no es la excepcion. Sobre la base demafidn proveniente de
cuentas nacionales y de la encuesta ingreso-ghptesente estudio aproxima
la evasion del Impuesto sobre la Renta a un 36i@ato en promedio durante
el periodo 2002-2006.

La alta dependencia en fuentes de ingresos pesaiemado a un marco
politico-institucional que dificulta la aprobacide reformas estructurales, ha
permitido diferir por lo menos dos décadas unamefaque eleve los niveles
recaudatorios. La realidad econémica suele satahahte que despierta en los
actores politicos un genuino sentido de urgenci gfactuar dichas reformas.
El momento para la reforma fiscal en México pard@dber llegado
iremediablemente a finales de la primera décadagite veintiuno.
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Introduccioén

Durante el ultimo cuarto de siglo, el sistema tdbo mexicano ha sido
objeto de importantes transformaciones con el ohjet adaptarlo a las
necesidades de una economia continuamente abiedmercio exterior. A
partir de la apertura econdmica de México a medialdola década de los
ochentas y de la firma del Tratado de Libre Corneotin América del
Norte (TLCAN) una década después, las reformas sitivas tuvieron un
énfasis especial en lograr objetivos de eficierezjajdad y competitividad.

Como resultado, el actual sistema tributario ha venido adaptando
una serie de aspectos de eficiencia que incluso fueron consideradns com
vanguardistas en su momento. Entre otros, la integracion detal
impuesto sobre la renta entre individuos y empresas, el recoeottim
pleno de la inflacion sobre las bases gravables, la introducabn d
impuesto al activo, la adaptacion de modernas reglas de precios de
transferencia y de tributacion internacional, asi como la aplica@on d
tasas estatutarias a niveles competitivas internacionalmente, hatideermi
no soélo reducir tasas efectivas entre sectores, sino también majorar
equidad del sistema.

A pesar de las ganancias alcanzadas en términos de eficiencia, el
sistema tributario contiene algunas insuficiencias estructuradelingjtan
su capacidad para generar ingresos. Como resultado, México se compara
desfavorablemente en casi cualquier indicador de recaudacién con paises
de diferentes regiones y niveles de desarrollo.
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Las actuales imperfecciones e insuficiencias derivan, en buena mediglze de han asignado a
algunos impuestos funciones de probada ineficacia, lo que sadnaitio en una compleja legislacion
tributaria que otorga amplios tratamientos preferenciales, actualmewniantificables en
aproximadamente la mitad de la recaudacién tributaria. La utilizabdbnsistema tributario para
fomentar actividades econdmicas, o para subsidiar el consumdurpiin de determinados productos
0 sectores, ha demostrado su ineficacia a un costo fiscal inbtestamiel tiempo.

La reducida capacidad del sistema tributario mexicano para generar arestadnde y suficiente
de ingresos publicos, limita la capacidad de los diferentes érdergsbierno para invertir en areas de
alta rentabilidad social, tales como educacion, salud, infraestifédica y combate a la pobreza, en la
actual era global y tecnoldgica.

Las crecientes presiones derivadas de programas de saneamiento finaefigroas de
seguridad social y otros requerimientos financieros del sediblicp, asi como la insostenible
dependencia en fuentes de ingreso altamente volatiles como el ipgossmiente de fuentes del
petrolero, hacen indispensable plantear una reforma al sistem@artobgue amplie la frontera de
posibilidades del Estado mexicano para generar condiciones fisesepegmitan un crecimiento
econdmico sano y sostenible.

A pesar de que las principales insuficiencias recaudatorias se ubicah centexto de la
imposicién indirecta, principalmente en el IVA, existen aln it@mes rezagos dentro de la estructura
de los gravamenes directos. En forma particular, el actual réggnahde impuesto sobre la renta viene
arrastrando desde hace varios afios ineficiencias estructurales tpre dih@lcance de la base gravable
hacia la totalidad de los sectores econémicos. Como consecuen@aesgair indeseables inequidades
en la distribucién de la carga fiscal, una legislacion fiscal Hiflei cumplir y de administrar,
multiplicidad de oportunidades para la evasion y elusion de lgadéscal y distorsiones en las
decisiones de inversion, ahorro y consumo de los agentes ecoadmi

El presente estudio tiene como objetivo presentar un panorainal glel sistema tributario
mexicano, algunos de los aspectos mas importantes de los iogpdesictos, para posteriormente
realizar estimaciones empiricas que permitan dimensionar el tamadiedssion del impuesto sobre la
renta individual y empresarial.

10
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1. Vision general sobre la actual
estructura impositiva en México

1.1. Comportamiento recaudatorio
y andlisis comparativo

El nivel y estructura impositiva de México no hanbé&ado substancialmente
durante los Udltimos 25 afios. La recaudacion tnilautdel pais, como
porcentaje del tamafio de la economia, practicarpemeanecio igual durante
el periodo 1980- 2000. Los ingresos tributariosusa disminuyeron durante
2000-2005 aproximadamente medio punto porcentlidgieso nacional. A
pesar del bajo dinamismo mostrado por los ingrédmstarios, el ingreso
presupuestario del Gobierno Federal aumenté pméwtiote dos puntos
porcentuales del PIB durante 1980-2005, graciasbwena medida al
desempefio de las fuentes de ingreso no tribdtaeecialmente aquéllas de
naturaleza petrolera.

! Los ingresos no tributarios provienen principaiteedel pago de derechotagas) por la extraccién del petréleo y por los

rendimientos de la empresa paraesfagiioleos Mexicanos (PEMEX)

11
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TABLA 1.1

MEXICO: INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL INCLUYENDO CO NTRIBUCIONES SOCIALES
(Porcentajes del PIB)

1980 1990 1994 2000 2005 2007
Total 16,4 17,9 17,7 17,1 18,7 20,3
Tributarios 10,7 11,1 11,3 10,5 9,7 10,3
ISR 55 4,9 51 4,7 4,6 5,4
IVA 2,7 3,5 2,7 3,4 3,8 4,2
Especificos 1,0 1,3 2,0 1,5 0,6 -
Importacion 1,0 0,9 0,9 0,6 0,3 0,3
Otros 0,5 0,5 0,6 0,3 0,4 0,4
No Tributarios 4,5 51 4,2 5,2 7,2 7,3
Contribuciones 1,2 1,7 2,2 14 1,2 2,7

Sociales

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).
Nota: ISR (Impuesto sobre la Renta); IVA (Impuesto al Valor Agregado).

Hasta 1994, los ingresos tributarios mostraron un coanpdhto ligeramente alcista como
consecuencia principalmente de la reforma a la estructura de los iogpineliitectos. Sin embargo esta
tendencia se revirti6 a partir de la fuerte contraccion econémicalawgartir de la crisis financiera
iniciada en el Ultimo mes de dicho afio. De hecho, los ingrédiisqs no volvieron a recuperar su nivel
alcanzado antes de la crisis financiera sino hasta finales de la dédad&®@s. Esta recuperacion se
debi6 en buena medida al incremento en la tasa general del IVA, delli(por ciento en 1997 y al
desempefio favorable que logré el sector manufacturero exportaddirade la entrada en vigor del
TLCAN en 1994, lo que promovid una recuperacion relativamentielaragn la recaudacion del
impuesto sobre la renta.

Desde su implementacién en 1888 IVA es el Ginico impuesto de base amplia que ha registrado
un avance importante en términos de recaudacion durante el periodstuelin. No obstante, el
desempefio observado resulta notablemente inferior a su real pateceimlatorio si se compara con la
recaudacion del IVA registrada por otros paises de la region, seemmenta mas adelante.

Por su importancia y profundidad, vale la pena revisar algunkssdeformas de las que ha sido
objeto el impuesto sobre la renta. Para finales de la década dés|osu8estructura mostraba serias
limitaciones en términos de tasas no competitivas y de inegsidadla distribucion de la carga fiscal,
que resultaban incompatibles con el proceso de modernizacion yramadnomica del pais. Ademas,
las altas tasas inflacionarias registradas en México durante dichatépecan un efecto altamente
erosionador sobre las bases tributarias en la medida en quewstuestno incorporaba en forma
efectiva los efectos de la inflacion.

Ante dichas circunstancias, el Gobierno Federal promovié unadeerieformas a la estructura
del ISR dentro del periodo 1989-1991. La tasa corporativaefiigcida del 45 al 35 por ciento con el
objeto de hacerlas compatibles con la de Estados Unidos y Cardelaas) la base del impuesto
incorpord nuevas reglas que permitieron reconocer totalmenteelds®fle la inflacién sobre la base
gravable. Con el objeto de incrementar los niveles de cumplonpentparte de las empresas a través de
un mejor control del pago del Impuesto sobre la Renta emplesariCongreso aprob6 también el
impuesto al activo a una tasa del 2 por ciento.

2 El IVA fue introducido como parte de una ampk#orma al sistema impositivo indirecto que incligdemocion de 30 impuestos

especificos a nivel federal y aproximadamente A@fuestos locales.

12
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Por su parte, las fuentes de ingresos petroleros no trimitzain fluctuado en forma importante
desde 1980. Sin embargo, los altos precios internacionalesetiélep surgidos desde el inicio del
presente siglo han permitido un importante aumento relatvdicha fuente de ingresos. Durante el
periodo 2000-2005, los ingresos no tributarios incrememtampuntos porcentuales con relacion al PIB,
mientras que los ingresos tributarios cayeron 1 punto poidesrt el mismo lapso. De hecho, para el
afio 2005, la contribucion de las fuentes no petroleras represéntdel 40 por ciento del total de los
ingresos presupuestarios del Gobierno Federal. Apenas una déaxia, afitho porcentaje alcanzé
sé6lo el 30 por ciento.

De esta forma, el alto dinamismo de los ingresos petrolerdsbarios ha compensado las
insuficiencias recaudatorias provenientes de impuestos durantedapaayg del periodo 2000-2005. Si
bien es cierto que el alza en los precios internacionales del pedidimote estos afios pudiera ser
considerado como un evento afortunado desde el punto de eisth dn México, de hecho tiene
potenciales consecuencias negativas en el mediano y largo plazo. Aesnaymles de ingresos
petroleros, menor el sentido de urgencia por parte del Congoesemprender una reforma tributaria
estructural que elimine tratamientos preferenciales.

Comparacion internacional de la carga fiscal de Méx  ico

La capacidad recaudatoria del sistema tributario mexicano es una dédasajas del hemisferio
occidental. La recaudacion proveniente de impuestos en comparaciéhtaorafio del PIB resulta ser
4.5 puntos porcentual menor con relacion al promedio de laespale América Latina. Esta
comparacion resulta mas contrastante ain si se toma en cuenta queaséss miembros de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OGBtaudan 25 puntos de su
producto nacional en promedio. La relativa escasez de recursos figndteta capacidad de México
para financiar el gasto publico orientado a proyectos de alta tastd® social.

De una comparacion internacional resulta evidente que gran parte deststzion fiscal
proviene de los impuestos indirectos. México recauda tan sohitdd del promedio observado en la
regién para este tipo de contribuciones. En términos de ingsuespecificos, la recaudacion es incluso
inferior a un punto porcentual del BJRina de las menores de América Latina. Por lo que se refiere al
IVA, su reducida capacidad contributiva esta asociada con una estrptaigada de tratamientos
preferenciales que facilitan su evasién y elusion.

Por otra parte, los ingresos tributarios provenientes denfmsestos directos registran en México
un nivel similar al del promedio de paises de América Latinaobstante, la recaudacion por ingresos
directos es menor a la que registran paises como Argentina, Bia#d y Colombia. Un analisis
detallado de los impuestos de base amplia que componen a la estmngtasitiva directa permite
comprobar que México mantiene un nivel recaudatorio similar atmes paises de la region. Los
impuestos al ingreso de los individuos muestran incluademdencia superior al promedio de la regién,
aungque esta comparacion puede estar sesgada por el tipo de clasifjcacada pais otorgue a los
ingresos de capital. En términos de impuestos al ingreso demiaiesas y considerando esta Ultima
circunstancia, los ingresos tributarios en México estan en linre&lcpromedio de América Latina,
aunque casi un punto porcentual inferior al ingreso de Braile.

Los ingresos provenientes a los impuestos espexifia venido constantemente disminuyendo des@ié (@r Tabla 1.1) debido
principalmente al comportamiento recaudatorio dgluesto especial sobre produccion y productos {IEBEcable a la gasolina.
Con base en la politica de precios y tarifas detiosepUblico que fija el precio de este combustiBldEPS de gasolinas tiende a
ajustarse a la baja conforme aumenta el precionia¢®nal del petrdleo, situacion que ha veniddeaérdose especialmente a
partir del 2000.

13
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TABLA 1.2
INGRESOS TRIBUTARIOS
(Porcentajes del PIB)

Total  Impuestos ISR Empresas ISR Otros Impuestos IVA  Especiales Otros
Directos Individuos Impuestos Indirectos Imp. Ind.
Directos

Prom OECD 251 13,4 34 9,4 0,7 1,7 6,8 39 1,0
Prom. Sud- 15,5 57 2,6 13 2,1 98 6,7 18 1,8
America
Argentina 15,5 53 25 25 0,3 10,2 74 19 08
Bolivia (Estado 138 25 2,2 0,2 1,3 33 24 57
Plur. de)
Brasil 17,3 8.2 34 3,6 1,3 9,0 6,7 0,4 1,9
Chile 20,4 6,0 33 1,5 1,2 144 116 2,0 08
Colombia 13,5 76 2,3 0,2 5,1 59 59
Ecuador 11,9 2,6 0,6 0,1 2,0 93 6,7 11 1,5
Nicaragua 10,4 4,0 3,7 0,2 6,4 29 35
Uruguay 18,3 4,6 2,6 18 0,2 138 9,9 24 1,5
Venezuela (Rep. 214 12,9 3,0 1,0 8,8 8,5 6,8 0,6 1,0
Bol. de)
Prom. America- 12,4 32 1,6 0,3 14 9,2 39 2,9 24
Central
Costa Rica 12,3 33 2,8 0,2 0,3 9,0 49 32 0,9
El Salvador 1.1 34 0,9 0,7 1,7 7.7 6,2 0,4 11
Guatemala 11,9 2,6 14 0,2 1,0 9,4 2,1 2,6 47
Honduras 16,4 2,7 08 0,2 1,7 13,7 6,0 55 23
Panama 9,0 39 1,5 0,2 2,1 5,1 1,7 1,6 1,8
Rep. 138 34 21 0,1 1,3 10,4 2,7 42 34
Dominicana
Prom. América 14,4 48 2,2 0,9 1,8 9,6 57 2,3 2,0
Latina
México 2005 9,7 477 2,4 2,2 0,17 4,88 38 0,59 0,48

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) con estadisticas de ingresos del CIAT y de la OCDE para el
periodo 2003-05.

En términos de tasas de impuesto sobre la renta, México muésttas nequiparables al
promedio de paises de la OCDE y de América Latina. Similar bslerngado por paises de diferentes
regiones durante los Ultimos afios, las tasas de ISR aplieapégsonas morales (empresas) en México
han venido reduciendo.

Durante el periodo 2002-2007, la maxima tasa marginal de IS€alspl a personas fisicas en
México ha venido reduciéndose paulatinamente, al pasar de 40 a @&mior Su actual nivel resulta
altamente competitivo si se compara con otros paises de la OGIDEel@cion a otros paises de la
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region, dicha tasa resulta menor a la que se aplica en paises caentin&gChile y Colombia, pero
superior a la de Costa Rica.

TABLA 1.3
TASAS DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA EMPRESARIAL
(Porcentajes)
Prom. OECD?* 28,38
Prom. Sudamérica 27,60
Argentina 35,00
Bolivia (Estado Plur. de) 25,00
Brasil 15,00
Chile 17,00
Colombia 35,00
Ecuador 25,00
Paraguay 30,00
Uruguay 30,00
Venezuela (Rep. Bol. de) 34,00
Prom. Centroamérica 28,50
Costa Rica 30,00
El Salvador 25,00
Guatemala 31,00
Honduras 25,00
Panama 30,00
Rep. Dominicana 30,00
Prom. Latinoamérica 27,94
México 2007 28,00

Fuente: KPMG 2006.

# Incluye impuestos locales.

TABLA 1.4
MAXIMA TASA MARGINAL DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE PERSONAS FISICAS
(Porcentajes)
Prom. OECD # 36,47
Prom. Sudamérica 29,94
Argentina 35,00
Bolivia (Estado Plur. de) 13,00
Brasil 27,50
Chile 40,00
Colombia 35,00
Ecuador 25,00
Perl 30,00
Venezuela (Rep. Bol. de) 34,00

(continda)
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TABLA 1.4 (conclusion)

Prom. Centroamérica * 27,43
Costa Rica 18,00
El Salvador 30,00
Guatemala 31,00
Nicaragua 30,00
Honduras 25,00
Panama 33,00
Rep. Dominicana 25,00
Prom. América Latina 28,77
México 2007 28,00

Fuente: Price Waterhouse Coopers 2006.
# Incluye impuestos locales.

La tendencia hacia una mayor participacion de los impuestos al amneaongomparacion con
aquéllos aplicables al ingreso, ha sido uno de los aspectoecu@entes en temas de reforma fiscal
durante las ultimas décadas.

TABLA 1.5
INGRESOS PROVENIENTES DEL IVA 1990-2007
(Porcentajes del PIB)

1990 2007 Diferencia
Argentina 1,3 6,9 5,6
Bolivia (Estado Plur. de) 3,5 9,2 57
Colombia 3,1 55 2,4
Chile 7,0 7,9 0,9
Ecuador 3,1 5,6 2,5
Peri 2,0 5,8 3,8
Venezuela (Rep. Bol. de) 0,6 5,7 51
Uruguay 53 9,1 3,8
El Salvador 2,7 6,8 4,1
Promedio Latinoamérica 3,2 6,9 3,7
México 3,5 4,2 0,7

Fuente: CEPAL y SHCP.

Esta tendencia adquiere una mayor notoriedad en Latinoamérica. Daelirpatéddo 1990-2003,
las economias de la region han venido incrementando la recaudaaidedigrqoroveniente de esta
fuente de ingresos en casi tres puntos porcentuales del PIBrasigne la recaudacion proveniente del
IVA en México ha permanecido practicamente estancada.

Como consecuencia del dinamismo en la recaudaciéon del IVA en Amérina,lat ingresos
provenientes de impuestos indirectos contribuyen con dos tenpares del total de los ingresos
tributarios en promedio, mientras que en los paises mierdbrtzs OCDE son inferiores a la mitad del
total recaudado. En particular, los ingresos provenientes detdyistran casi el 40 por ciento del total
de los ingresos en los paises latinoamericanos, comparado ponaumas de un cuarto de los ingresos
entre los miembros de la OCDE.
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TABLA 1.6

COMPOSICION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS
(Porcentajes del total de ingresos, 2003)

Total Ingresos Impuestos Impuesto Ingreso Personal Otros Impuestos Impuestos IVA Especificos Otros Impuestos

Tributarios Directos Corporativo Directos Indirectos Indirectos
Prom. OCDE 100 53,4 135 375 28 46,6 271 15,5 4
Prom. Sudamérica 100 359 171 8 12,8 64,1 42,9 13 11,9
Argentina 100 343 16,2 16 2,1 65,7 48 12,5 52
Bolivia (Estado Plur. 100 17,9 16,2 na. 17 82,1 24 17,1 41
de)
Brasil 100 47,7 19,6 20,9 73 52,3 388 25 1
Chile 100 29,5 16,4 72 59 70,5 56,8 98 4
Colombia 100 56,6 17,3 1,5 378 434 434 n.d. nd.
Ecuador 100 22 47 08 16,5 78 56,4 8,9 12,7
Nicaragua 100 38,1 36 21 n.d. 61,9 27,8 34,1 n.d.
Peru 100 27,3 16,5 9,2 17 72,7 48,4 15,5 87
Uruguay 100 249 14,1 98 1 75,1 53,9 13,1 8,1
Venezuela (Rep. 100 60,3 14 48 414 39,7 318 3 4,9
Bol. de)
Prom. 27,2 13,3 23 11,6 728 313 22,2 19,2
Centroamérica 100
Costa Rica 100 26,8 229 1,7 22 73,2 39,9 26,1 72
El Salvador 100 30,6 83 6,6 15,7 69,4 55,5 36 10,3
Guatemala 100 21,6 114 1,5 8,7 78,4 17,3 21,6 39,5
Honduras 100 16,2 5 1,1 10,2 83,8 36,4 335 13,9
Panama 100 43,2 17,2 24 23,6 56,8 19,2 18 19,6
Rep. Dominicana 100 249 15,2 0,6 9,1 75,1 19,7 30,6 248
Prom. 100 32,6 15,7 57 12,3 67,4 38,6 16,7 15,1
Latinoamérica
México 2005 100 49,4 249 228 17 50,6 39,5 6,1 5

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) con estadisticas de ingresos del CIAT y de la OCDE.
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En contrapartida, la participacion relativa de la recaudacion provemenbds impuestos directos
en paises de la OCDE es notarialmente mayor a la de los paisegeadgdmg debido a la alta
dependencia que estos paises muestran en los ingresos provedeérimgsuesto al ingreso de los
individuos que representa casi el 40 por ciento del total dedossos tributarios. Por su parte la region
latinoamericana alcanza tan solo el 23 por ciento. Resulta explicablifestncia si se toma en cuenta
la disparidad en el ingreger capitaentre ambos grupos de paises.

Debido a la limitada capacidad contributiva de ilopuestos indirectos en México, su “mezcla
fiscal” de hecho resulta mas parecida a la de lembros de la OCDE que a la de paises de sim#aogr
de desarrollo. La recaudacion proveniente de intpsesobre la renta en México representa casi Edmit
del total de los ingresos tributarios, comparado tzm solo una tercera parte en promedio en América
Latina. Sin embargo, esta disparidad no es expaligaak una ventaja comparativa recaudatoria en
impuestos directos en México. Como se discutio rammnteente, en realidad el nivel de ingresos
provenientes del ISR en este pais, como porcemghjgroducto nacional, no es significativamenténdes
a la de sus pares en Latinoamérica. Por el camtrasita diferencia se debe a la reducida capacidad
contributiva de los impuestos indirectos en Méx@oparticular el IVA y los impuestos especificos.

1.2. Incidencia distributiva de la politica fiscal

Desde el punto de vista del disefio y evaluaciota gmlitica fiscal, el andlisis de la composici@nlds
ingresos tributarios en México estaria incomplétwosse conoce su incidencia en la equidad impesiti

el efecto del gasto social en la composicion dgileiso y gasto de las familias, respectivamente. gfon
objeto de tener una perspectiva analitica del @fesdistributivo de la politica fiscal en Méxicopgr
mandato expreso del Congreso de la Unidn, la @eierele Hacienda y Crédito Pdblico (SHCP) ha
realizado una serie de estudios sobre la distdbutl pago de impuestos y percepcion del gasticpub

Por su nivel de analisis y consistente aplicacion metodologicdaago del tiempo, la serie de
estudios sobre incidencia fiscal publicados por la SHCP repaaseatreferencia obligada en el caso de
México. Los estudios sobre incidencia fiscal han sido emitidosistentemente durante el periodo
2001-2008. La mayor parte de la informacién utilizada para su elaboracidnepede la Encuesta
Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH), realizesizuddmente por el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI). Si bien es cierfiublicacion es anual, dichos estudios
son actualizados conforme el INEGI publica los datos relatil@srés reciente informacién estadistica
procesada a través de la ENIGH.

De una lectura de las cifras publicadas por el mas reciente estsgamile (SHCP 2008), el
sistema tributario mexicano muestra una tendencia progresivan@ndgrde distribucion del ingreso.
La distribucion de la carga fiscal se encuentra concentrada en lossediamayores ingresos de la
poblacién, principalmente en el caso de los dos principales ibopuds base amplia (ISR e IVA)Los
datos de la SHCP muestran que los deciles IX y X de la pobleoidribuyen con cerca del 60 por
ciento de la recaudacion total, mientras que los deciles | y Haaptam solo el 3 por ciento. Dentro de
los impuestos analizados, el ISR muestra la mas alta progeesiid decil con mayores ingresos
contribuye con casi la cuarta parte de este impuesto. La distribegiél pago del IVA muestra una
tendencia similar, considerando que este Ultimo sector de la goblzmtribuye con casi una quinta
parte del pago del impuesto.

Por lo que se refiere a la distribucidén del gasto publicaoelesitados para el afio 2006 muestran
también una tendencia generalizadamente progresiva. Los rubros welfegiesal incluidos en el
analisis incluyen los sectores educacion, salud, pensionedetescias directas y subsidio eléctrico
residencial. Por lo que se refiere al gasto total en educacion, @& ®Hcuentra una distribucion

Los estudios estan disponibles en la paginaréldca de la SHCP: www.shcp.gob.mx.
Ademas del IVA y el ISR, el estudio incluye lespuestos especificos (impuesto especial sobre geaiuy serviciodEPS el
impuesto sobre tenencia de vehiculos y sobre awvi@admuevos.

5
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marginalmente progresiva. De un analisis detallado de los contpsra®i gasto federal en educacion
llama la atencion el sesgo regresivo en el rubro de educacién supediferencia del gasto en
educacion preescolar, primaria y secundaria.

En términos de gasto en salud, el estudio arroja una d@nibuegresiva considerando la
distribucién de los asegurados por tipo de instituciorigritEste resultado sugiere la presencia de un
importante segmento de la poblacion laborando en el sector atfdenla economia. Por lo que se
refiere a la distribucidén del gasto en el sector salud, tomandonesideracion la utilizacion de servicios
gue presta el Estado, en vez de la distribucion de aseguradidstdssle la SHCP muestran una relativa
equidad en términos de incidencia distributiva.

En términos de gasto publico en pensiones, el estudio arrgjasgo ligeramente regresivo en las
distribuciones de las aportaciones gubernamentales a los trabajadtves afiliados a los dos
principales institutos de seguridad social en Méxictnsltuto Mexicano del Seguro Soc{iMSS) y el
Instituto de Seguridad Social al Servicio de los Trabajesialel EstaddISSTE). Por su parte, la
distribucién de transferencias monetarias a travéBrbgirama Oportunidades herramienta de politica
social insignia del Gobierno de México - , arroja resultadtariamente progresivos de forma tal que el
85 por ciento de las transferencias son capturadas por los deatles de menores ingresos de la
poblacion mexicana.

TABLA 1.7
INCIDENCIA DISTRIBUTIVA DEL INGRESO Y DEL GASTO PUB LICO EN MEXICO 2006

Deciles Ingreso antes de Ingreso Ingreso después de

impuesto y gasto después de impuestos y gasto
publico impuestos publico

I 1,7 1,7 2,5

1l 2,9 29 3,6

1] 3,8 3,8 4,3

\Y 5,0 5,0 5,4

\Y 6,5 6,5 6,7

VI 7,7 7,8 7,8

VI 9,8 9,9 9,9

VI 11,2 11,1 11,0

IX 15,5 15,5 15,1

X 35,9 35,7 33,9

Total 100,0 100,0 100,0

Coeficiente de 0,449 0,446 0,412

Concentracion

Fuente: SHCP 2008 con base en ENIGH 2006.

Considerando conjuntamente el efecto de las transferencias de impuedtgasto publico el
estudio de la SHCP muestra un efecto redistributivo neto gharamel ingreso ex-ante y ex-post por
cada decil de ingresos. Para los primeros siete deciles de la pobtd@fecto neto de la politica fiscal
muestra rasgos de progresividad en la medida en que su partitipa@bdingreso aumenta después de
medir transferencias de impuestos y gasto publico. Por se, p@sttres deciles de la poblacion de

6 El estudio de la SHCP mide la incidencia distiiautotal del gasto publico a través del Coefitéede Concentracion (CC) por

cada decil de la poblacion. EI CC adopta una s#gievalores dentro de un rango entre -1 y +1, imdioauna distribucion
progresiva o regresiva, respectivamente.
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mayores ingresos ven reducida su participacion en el ingresoeea medida como consecuencia de
una mayor contribucion relativa al ingreso publico.

1.3. Principales impuestos directos

1.3.1. Impuesto sobre la renta de personas fisicas

Después de un largo periodo de reformas a su estructura, el sisteiada impositivo al ingreso en
México ha logrado consolidar una base gravable generalizadamente. dlabiahse del impuesto esta
integrada por todo tipo de ingreso realizado, tanto en efectimo eo bienes, proveniente de sueldos y
salarios, servicios personales independientes, ingreso pordadéigi comerciales y mercantiles,
ganancias de capital, intereses, ganancias por fluctuacion cambiaridamieerios, dividendos y en
general de cualquier otra fuente de ingresos, sobre el que se agliestiuctura tarifaria marginal.
Como herencia de las reformas introducidas a la estructura detstopa finales de la década de los
80s, periodo en el que la economia mexicana transito por egisteladta inflacion relativa, la base del
ISR incorpora también cambios en el valor real de activos y pasivo

Como en la mayoria de los paises, el régimen de ISR para pdismassgrava a los residentes
en México por el total de sus ingresos percibidos en un afaas@rindependientemente de su fuente.
En linea con las practicas de tributacion internacional, un ¢thdaives considerado como residente en
México para efectos fiscales en el caso en establezca en territorio nagioaah habitacion, o bien, su
principal fuente de ingresos. Para el caso de los individuossidentes en territorio nacional, la ley del
ISR grava exclusivamente los ingresos percibidos por fuentgrisos ubicados en México

Acorde con los esfuerzos de apertura y modernigatgda economia mexicana durante las Ultimas
dos décadas, la méxima tasa marginal de ISR pasanas fisicas ha disminuido significativamente. De
esta forma, la maxima tasa aplicable en la acadlidpresenta poco menos que la mitad de la @eatsi
durante 1986. La adecuacion de dicha tasa a urrnentcondmico crecientemente innovador y
competitivo, ha permitido mejorar la eficiencialdesstructura impositiva en la medida en que rethse
desincentivos sobre el esfuerzo productivo y lamatgacion de capital humano. Tal como quedd de
manifiesto en secciones anteriores del presenteliesta actual tasa de ISR aplicable a individans
México es comparativamente competitiva con la desqiaises de la region.

TABLA 1.8
EVOLUCION DE LA MAXIMA TASA MARGINAL APLICABLE A IN DIVIDUOS 1986-2008
(Por ciento)

1986 1987 1988 1989  1990-1998  1999-2001 2002 2003 2004 2005 2006  2007-2008
60,5 55 50 40 35 40 35 34 33 30 29 28

Fuente: SAT y Ley del ISR, varios afios.

Ademas de adecuar la tasa del impuesto al entorno econémico impeaatgtdundamental de
los esfuerzos de reforma fiscal emprendidos durante los Ultiiage afios se han concentrado en
ampliar la base del ISR aplicable a individuos. A pesar de iamies ganancias en esta direccion, aun
persisten fuentes de ingresos que gozan de tratamientos espeniale® siecesariamente existan
argumentos técnicos que asi lo justifiquen. Entre algunassdwifaipales rubros que en la actualidad

Si bien es cierto aun existen algunos rubrosnguson acumulables como parte del ingreso totetsajl ISR, tal como es el caso
de algunas fuentes de ingreso por ganancias dealcagirante el periodo 2000-2006 se lograron i@utes avances hacia la
consolidacion de un sistema de renta global. Cabragar la acumulacién del componente real denkeseses reales percibidos, ya
sea proveniente de titulos de deuda privada o gabemntales.

Bajo algunas circunstancias, los tratados paitareéa doble tributacion firmados por México examtdel impuesto a ingresos de
fuente de riqueza ubicada en territorio nacioradjgolos por un residente a un no residente.
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gozan de algun tipo de exencion total o parcial, se encuentran Esigande capital en operaciones
realizadas en el mercado accionario o provenientes de enajenacion de ¢asehahigunos ingresos
por intereses, derechos de autor, rentas imputadas por ocuparamaaqontribuyentes dedicados a
actividades agricolas, ganaderas, pesqueras o silvicolas y prestiatioraes.

Este ultimo concepto ha sido objeto de preocupacion para laglades hacendarias. La amplia
exencion de ISR a conceptos de prestaciones laborales deja fuera dedaabable practicamente a
una tercera parte del ingreso del trabajador promedio. Esta erclusihueve varias distorsiones.
Ademas del evidente costo recaudatorio asociado, esta exencion gensi@athduprizontal en el
sistema, en la medida en que la carga fiscal se distribuye en fesigaual entre individuos con la
misma capacidad de pago, pero con diferente composicion de ing@esos. una forma de paliar
dichos sesgos de inequidad, a partir de 1991 se incluy6 unisreoate subsidio fiscal.

Si bien es cierto el esquema de subsidio al salario logra réaldispersion de tasas efectivas, en
realidad no elimina la inequidad por completo. Un importadteeno de trabajadores estan contratados
por empresas pequefias con limitada capacidad para ofrecer paquetesad@mrEstial competitivos
comparados con los ofrecidos por empresas relativamente grandesnBiguiente, los empleados de
este Ultimo segmento de empresas se encuentran en ventaja compasatit@re en cuenta que sus
patrones ofrecen remuneraciones no monetarias que reducen su casifivanpo

El crédito al salario, introducido a la legislacién 1993 con el objeto de incrementar el ingreso
disponible a los trabajadores de menores ingresaspnvirtio con el tiempo en otro elemento erasita
del potencial recaudatorio del ISR. En lugar devisetomo un mecanismo remunerativo para los
trabajadores, la herramienta se convirtio de fantan subsidio a las empresas, al permitirles aiamies
salarios sin repercusion al costo laboral. Esttoeaa finalmente trasladado al fisco federal.

Tomando en su conjunto el efecto de las exenciones a algunos cemeepioerativos al salario
y los mecanismos de subsidio y crédito que contemplaba la lelfsRehasta 2007, se tiene como
resultado un impuesto con baja elasticidad-ingreso. Lo antatiogdo a la relativa inequidad en la
distribucién del ingreso en México, se obtiene que tan sOid glor ciento de los asalariados estan
sujetos al pago del ISR.

TABLA 1.9

DISTRIBUCION DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE INGRESO S POR SALARIOS 2006
Ingreso bruto (nimero de Trabajadores Ingreso Bruto Laboral Recaudacién ISR
Salarios Minimos) (%) (%) (%)

Total 100 100 100

a4 54 14 8

4-10 31 30 17

10 -20 9 20 25

20 0 més 6 36 66

Fuente: SHCP.

Nota: El salario minimo anual equivale a 1,650 ddlares.

La necesidad de aplicar diferentes tarifas —una para el célculo del immpuesra para el
subsidio— complic6 por varios afios el calculo del impuestforera significativa. No fue sino hasta una
reforma aprobada por el Congreso en 2007 cuando se integra salaarifa el impuesto y el subsidio
fiscaP, facilitando el calculo del impuesto pero sin lograr paliaidtotsion de origen.

®  Através de dicha reforma el Congreso aprobé i@msustituir el crédito al salario — mecanismo gewia utilizandose desde hace
mas de una década como una herramienta de redésnibdel ingreso — por un subsidio al empleo.
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TABLA 1.10
TARIFA DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE PERSONAS FiSI CAS 2008
Ingreso Anual Tasa Marginal
(Pesos) (%)
0,01 5952,84 1,92
5 952,85 50 524,92 6,40
50 524,93 88 793,04 10,88
88 793,05 103 218,00 16,00
103 218,01 123 580,20 17,92
123 580,21 249 243,48 19,94
249 243,49 392 841,96 21,95
392 841,97 en adelante 28,00

Fuente: Ley del Impuesto sobre la Renta.

En términos de deducciones, la Ley del Impuesto sobre la R48R) (permite a las personas
fisicas deducir del ingreso gravable las siguientes deduccioneslgengastos médicos y dentales,
gastos de funeral, donaciones, el componente real de los intepsdesdrios devengados, transporte
escolar, contribuciones voluntarias a cuentas de retiro, asi asmpdlizas de seguro médico.

Para aquellos individuos dedicados a actividades empresarialesigioseprofesionales de
limitada capacidad contributiva y administrativa, la Ley del Isfuie un régimen de base de efectivo.
A través de este esquema, este sector de contribuyentes acumulaesas iy deducen sus erogaciones,
cuando son efectivamente percibidos o pagados, respectivamente.véesoines son deducidas
inmediatamente en el momento de adquisicién. Por su parte, idad&n incluye otro régimen
simplificado para personas fisicas con actividades empresarialesesom@nuales de hasta cuatro
millones de pesosaproximadamente 330 000 ddlayes través de reglas que permiten la deduccion
inmediata de inversiones en activos fijos. Finalmente, para asjualutribuyentes que Unicamente
realizan actividades empresariales al menudeo, el Régimen de Pequefriziyemtes (REPECO)
contempla el cumplimiento del ISR a través del pago de una caota fi

En su conjunto, los tratamientos preferenciales establecidodapbey del ISR y otros
ordenamientos administrativos derivados de la misma, repres@ritgpor ciento del PIB para 2008,
con base en el Presupuesto de Gastos Fiscales publicado cada #id&HQ@P por mandato del
Congreso de la Unién. Este monto representa casi el 30 par dignpresupuesto total para el mismo
ejercicio fiscal.

TABLA 1.11

PRESUPUESTO DE GASTOS FISCALES DEL IMPUESTO SOBRE L A RENTA
PERSONAS FiSICAS 2008

(Porcentajes del PIB)

Costo recaudatorio

Total 1,5643
Tratamientos Especiales ? 0,1220
Subsidio Fiscal 0,7857
Gratificaciones a asalariados ° 0,5905
Deducciones personales 0,0591
Otros 0,0070

Fuente: SHCP.
# Incluye exencion a actividades primarias y regimenes simplificados de tributacion

b Incluye horas extras, prima vacacional, fondos de ahorro y gastos de prevision social.
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Cabe destacar que los beneficios otorgados aalogjadores asalariados en forma de subsidio fiscal
y gratificaciones a asalariados, principalmentaet de esquemas de prevision social, represessanl
90 por ciento del gasto fiscal asociado al ISR efsgnas fisicas. Ademas de su impacto recauddsorio,
exclusion de parte del ingreso laboral de la bag®esitiva ha venido obligando a mantener relativaene
altas tasas marginales de impuesto en los estrd®s de ingreso, situacion que afecta las deeisio
econdmicas de los individuos al castigar el es@uerzel trabajo y la capacitacion.

En su conjunto, la estructura del ISR es en buena medida ejo @l la actual estructura del
sistema tributario mexicano. Por un lado, el régimen incluys tabutarias competitivas y aspectos de
probada eficiencia, tal como la definicibn de la base gravable glaba@lcorporacion de efectos
inflacionarios y el tratamiento integral de dividendos digtdbs por empresas. Por el otro, otorga
amplias exenciones a sectores de contribuyentes sin que exista medioruna solida justificacion
social o econémica. Como resultado de la combinacion de estoaspestos, el régimen de ISR
aplicable a individuos demuestra ser relativamente competitivoegiaxtpero incapaz de generar una
fuente suficiente y estable de ingresos fiscales.

Con base en las consideraciones expuestas anteriormente, la ref@nestrauctura de ISR,
principalmente a lo que se refiere al régimen aplicable a los ingvesssalarios, seguira siendo una de
las principales asignaturas pendientes para la politica tribatai&exico.

1.3.2. Impuesto sobre la renta de personas morales

Tal como sucede para el caso del ISR aplicable a individuos, lanasfintroducidas a la estructura de
ISR empresarial a lo largo de los ultimos 20 afios han buschghtar el sistema tributario a la realidad
econOmica imperante en el momento. Considerando la importancigegaesobre la inversion y la
competitividad, la tasa del gravamen ha venido reduciéndose paukaitednasta converger a un nivel
similar a la que aplican los principales socios econdmicos de México

TABLA 1.12

EVOLUCION DE LA TASA DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA EM PRESARIAL 1986-2008
(Por ciento)

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993  1994- 1999- 2002 2003 2004 2005 2006  2007-
1998 2001 2008

42,0 40,6 39,2 37,0 36,0 35,0 35,0 34,7 34,0 40,0 35,0 34,0 33,0 30,0 29,0 28,0

Fuente: SAT y Ley del ISR, varios afios.

La evolucién de la tasa general de ISR aplicable a las empresas resdedi&sco ha seguido
una trayectoria similar al de la méaxima tarifa marginal aplicable igidods. De hecho, ambas han
venido convergiendo a un mismo nivel a partir de la década @@doson el objeto de hacer aplicable
el régimen de integracion del impuesto individual y corporatimoel momento de distribucion de
utilidades por parte de las empresas.

Para hacer operable este esquema, las empresasobligadas a contabilizar las utilidades
susceptibles a ser repartidas como dividelid&n caso de que dicho reparto provenga de utéislagie
han sido previamente gravadas a nivel corporatlaeparto de dividendos se efectla sin gravamen
adicional a cargo del accionista. La neutralidagysparencia en la aplicacion del esquema deratién
del impuesto ha sido considerado como un elemelgtiMamente competitivo a nivel internacional.

A pesar de la reduccién de los niveles inflacionarios en MExito LISR prevé atn algunos
mecanismos que incorporan el efecto de la inflacion en la base gralabiegyoria de ellos
implementados a finales de la década de los ochenta, cuando la inflegaém alcanzar niveles anuales

10 Através de la Cuenta de Utilidad Fiscal Neta FOU).
1 En diez afios los niveles inflacionarios se henaielo en forma substantiva, al pasar de 35 potaiEn 1995 a 3,3 por ciento en 2005.
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de tres digitos. Ademas del ajuste inflacionario aplicable a lacdiédude inversiones y las ganancias
de capital, la legislacién contempla un ajuste monetario anual queocecganancias o pérdidas
inflacionarias por la tenencia de activos financieros.

Adicionalmente, el sistema preveé la declaracion de ISR a nivel de deupmpresas, tal como se
permite en paises de diferentes regiones. A través del Régimemsali@arion Fiscal las empresas
pertenecientes a un mismo interés economico gozan del beneficiotrimuidiglividendos libres de
impuestos y de amortizar perdidas a nivel consolidado, perdutien alivio en su flujo de efectivo al
diferir la carga del impuesto a través del tiempo.

En términos de deduccion de inversiones, la legislacion prewedilacdon inmediata de activos
fijos para aquellas inversiones que permitan el control de coraates, asi como deduccion acelerada
para las inversiones en activos localizadas fuera de las &areas matnagoliel Distrito Federal,
Guadalajara y Monterrey. Para los demas casos, el propio ordemajuiético sefiala las siguientes
tasas depreciacion de activos fijos: 5 por ciento para edifiGgsp2ciento para automoviles y 5-50 por
ciento para distintos tipos de maquinaria y equipo, dependamboindustria.

Como resultado de la apertura econdémica, en particular desde la emtrad@r en 1994 del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (conocido deiiBTA por sus siglas en inglés) y la
membrecia de pleno derecho de México a la Organizacién para la Coopgraeisarrollo Econémico
(OCDE), la legislacion fiscal ha adaptado una serie de modernosness| de tributacidn internacional,
tales como los mecanismos de precios de transferencia, los acuemizedas de precioARAspor sus
siglas in inglés) y la adopcién de reg&ade harbompara la industria maquiladora situada en la frontera
con los Estados Unidos. La adopcion de las mejores préacticamémezsha permitido situar al régimen
de ISR de México a la vanguardia dentro de la regidon latinoamericaaapecstos de tributacion
internacional, promoviendo al mismo tiempo un esquema tribuidaorde con un entorno econémico
crecientemente competitivo.

Si bien es cierto que la mayoria de las reformas introducidassérlztura de ISR mencionadas
hasta aqui han permitido moldear un sistema relativamente congpetésafortunadamente existe aun
un largo camino por recorrer para llegar a un sistema que repeatgdatributaria de manera equitativa
entre diversos sectores econdémicos.

Tal como sucede en el caso del ISR individual, la existencia de camphitamientos
preferenciales hacia empresas de diversos sectores merman la capacidad recaedadstema
tributario, promueven una desigual distribucién de la cargalficomplican la administracién y
cumplimiento del impuesto y abren amplias avenidas para la ejusiéasion fiscal.

La actual estructura del ISR empresarial prevé una serie de tratanpesteienciales para
sectores completos de contribuyentes, sin atender necesariamente a @adapaaiributiva de los
agentes economicos. Para el sector de empresas dedicadas al autt#ralaspegislacion prevé
estimulos fiscales para la deduccion inmediata de inversionesnasfadlidades administrativas para
el cumplimiento de sus obligaciones fiscales, en especial paraelsequefiere a la deduccion de
gasto&’. Similares incentivos fiscales son extendidos hacia aquellas empredicadas a la agricultura
y otras actividades primarias. Ademas de la deduccién inmediataedsiomes, gozan de una reduccion
de casi la mitad del ISR a cargo, deduccién anticipada de terrencalagsi deduccion de ingresos
propios sin requisitos fiscafés

A través de una mezcla de ordenamientos legales de exencién, reducdasas] regimenes
simplificados y facilidades administrativas, diversos sectoeesahtribuyentes, quedan virtualmente
fuera del alcance de las normas de aplicacion general.

12 adicionalmente, el sector recibe estimulos fissalor concepto de acreditamiento del impuestocismie produccion y servicios

(IEPS), asi como de peajes pagados en la redararret
Este sector de contribuyentes tiene ademasilaléatde obtener devolucién por el IEPS causadapncepto de la adquisicion de
diesel para su consumo final.

13
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El sistema tributario ha mostrado ser un vehiculefidiente para lograr objetivos extra-
recaudatorios. El caso de México no es la excepkamestimulos sectoriales y regionales sueleaeresn
proyectos de inversion que de cualquier forma akzesian, impactando negativamente la simplicidad,
equidad, eficiencia y capacidad recaudatoria ditrsia tributario. Segun se aprecia de una leceira d
presupuesto de gastos fiscales para el ejercwmial f2008, el costo fiscal asociado a los tratawsen
preferenciales asciende a 1,4 por ciento del R@)rs estimaciones de la SHCP para dicho afio.

Ademéas de complicar la estructura de ISR, el tratamiento explieitesimulo fiscal abre
posibilidades para la elusién y evasion fiscal de dificil cbmieza la administracion tributaria, y
promueve inequidad entre contribuyentes con similar nivel de capaoishtributiva. Al final, la carga
fiscal queda inequitativamente repartida entre sectores, promowesfid@ente asignacion de recursos.

Tal como sucede en otros paises, la aplicacion de una politicatexgdi@stimulos fiscales eleva
la rentabilidad del cabildeo de diversos agentes economicos quenquoder desproporcionado de
accion colectiva, obtienen tratamientos preferenciales desproporcicaslogapacidad contributiva
real, aumentando asi tasas privadas de retorno después de impuesto.

TABLA 1.13

PRESUPUESTO DE GASTOS FISCALES DEL IMPUESTO SOBRE
LA RENTA EMPRESARIAL 2008

(Porcentajes del PIB)

Costo recaudatorio

Total 1,4470
Tratamientos Especiales * 0,2209
Facilidades Administrativas 0,1154
Deduccion inmediata de inversiones 0,2491
Aportaciéon Fondos de Pensiones 0,2557
Crédito al salario 0,3559
Otros varios 0,2500

Fuente: SHCP.

# Incluye al régimen de consolidacion fiscal y los estimulos sectoriales a
los sectores primario y Autoterrestre.

1.3.3. Impuesto empresarial a tasa unica (IETU)

En un intento por fortalecer los ingresos tributarios ehgteso de la Unién aprobd a finales del
ejercicio 2007 un nuevo impuesto en sustitucion del impastctivo, aplicable tanto a personas fisicas
como morales residentes en territorio nacional. El nuevo imptestdisefiado como un gravamen base
consumd* sobre flujos de efectivo. El IETU incorpora una tasa de fiégientd” a una base gravable
equivalente al valor que resulta de disminuir a los ingresasfestivo por concepto de la venta de
bienes y servicios, la adquisicion de activos fijos, costggastos intermedios, incluyendo a los
donativos y las perdidas por créditos incobrables. Debid@eopia naturaleza de impuesto al consumo
aplicable a nivel empresarial, no reconoce en su calculo efecto fiscab algpago de factores de la
produccion, tales como sueldos y salarios e intereses.

14 Conceptualmente, la base del IETU es similar ddaun IVA base origen (incluye exportaciones, @yelimportaciones). En

términos macroeconémicos, la base del impuestoalgual producto interno bruto (PIB), menos inw@nsen capital fisico (1), mas
depreciacion de activos fijos (d).

15 Latasa sera incrementada a 17 por ciento p&@ 07,5 por ciento a partir de 2010.
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La nueva ley de la materia prevé un régimen especial para las insgtdinancieras y de
seguros. Para este sector de contribuyentes, la base del IETUcee@bnmoargen de intermediacion
financiera correspondiente al pago y cobro de intereses.

En aquellos casos en que las deducciones autorizadas sean supddsrewy@sos, el IETU
negativo podra ser acreditado dentro de los siguientes diez eff@cales, sin que los contribuyentes
puedan solicitar devolucién alguna. Contra el IETU determinaziogop de las empresas la ley permite
un acreditamiento hasta por una cantidad equivalente a la tasaivapaditable a los salarios pagados
y a las aportaciones de seguridad social a cargo del {fatrén

El IETU ha sido concebido como un impuesto comptear® al ISR’. De esta forma, los
contribuyentes estan obligados al pago de unadeahtiquivalente a la diferencia entre el IETU K58l.

Desde su concepcion, el IETU fue disefiado como un impuesto edeatvgdia, de aplicacion
general, sin excepciones ni tratamientos preferenciales, con un pbteoaudatorio capaz de paliar las
limitaciones estructurales del IVA y del ISR para generar una héiseste de ingresos publicos, y de
buscar una fuente de recaudacién alterna a los recursos fiscales geperdaosnta petrolera.

La capacidad de este instrumento de politica tributaria para lograbjetivos para los que fue
implementado no podra ser evaluada sino mas adelante, una vez qimuysmtes y la autoridad
tributaria hayan pasado por la curva de aprendizaje en términos agemsacion y administracion.
Adicionalmente es necesario esperar la resolucién de algunos agpedtitsicionales y de tributacion
internacional que pudieran mermar la viabilidad del gravamen en &moaqulazd®,

1.3.4. Impuesto predial

Como en la mayoria de los paises, el impuesto a la propiedaireieos y edificios representa la
principal fuente de recursos del gobierno municipal en Méxicdmpuesto predial grava el valor
catastral de edificios, terrenos y construcciones a través deathsabremaprobadas por el Congreso
Locaf'®. Las autoridades municipales son encargadas de llevar registrasatestasobrar el impuesto,
auditar el cumplimiento e imponer sanciones.

A pesar de las claras ventajas que ofrece este tipo de gravdmenes eostéeneficiencia
econémica y equiddy el impuesto predial opera en México a un nivel recaudatoriobfmsinte
inferior a su capacidad real. Los municipios del pais recaudamltamrg quinta parte de un punto
porcentual del PIB, muy por debajo de lo recaudado en promediotios paises de América Latina
(0,7 por ciento del PIB) y por paises miembros de la OCDEBnto porcentual del PIB).

TABLA 1.14
RECAUDACION DEL IMPUESTO PREDIAL
(Porcentajes del PIB)

1990 1995 2000 2005
0,14 0,25 0,19 0,23

Fuente: SHCP con cifras del INEGI.

16 Este acreditamiento fue contemplado como unagfaterpaliar el efecto de la no deducibilidad daris dentro de la base gravable.

17" Con base en esta consideracion, la entradaai did IETU significé la eliminacién del impuestoaativo (IMPAC).

18 A tan solo unos meses de su entrada en vigoresnile contribuyentes interpusieron amparos judialegando su
inconstitucionalidad bajo el alegato de que el iegto promueve una carga fiscal desproporcionadaglgunas empresas, sin que
la Suprema Corte de Justicia haya fallado ain. Adefaltaria por resolver si las autoridades fescde los EUA estan dispuestas a
permitir en forma definitiva el acreditamiento ¢€TU pagado por parte de subsidiarias en Méxicemdpresas residentes en dicho
pais, considerando que dicho gravamen no es urestpal ingreso, sino al consumo.

19 El valor catastral se calcula conforme al valsich, de mercado, de capitalizacién de rentas ave&lo, mismo que pondera los
valores anteriores.

20| a tierra tiene una oferta totalmente inelastica,lo que el impuesto predial acarrea comparativée menores costos economicos.
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De hecho, el nivel de ingresos que este tributo genera se encuédtieamente estancado desde
1995, situacion que sugiere la existencia de problemas estructyaleea en la capacidad
administrativa de los municipios del pais, o bien, en losnitivos generados por el marco institucional
dentro del que opera el federalismo fiscal en México.

En adicion a la falta de una adecuada actualizaciéon de los valores cajaskiatea varios
factores institucionales que explican la baja capacidad contribetivenpluesto predial. Por un lado, el
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, mecanismo instituciaaraegula las relaciones fiscales
entre los tres érdenes de gobierno en Méxjgmomueve una alta centralizacién de la recaudacion de
impuestos de base amplia a nivel Federal, generando una alta depetedogiastados y municipios a
las transferencias de ingresos fedefalesa falta de incentivos que genera la alta dependencia
presupuestal de los gobiernos locales en fuentes de ingresoalefedar México, se refleja en la
decision de los primeros en sub-explotar fuentes de ingresermotros paises aportan una proporcion
importante de los recursos locales.

Hasta antes de la reforma introducida a parti2d@8, misma que modifica la formula de participacio
de ingresos federales para vincular la transfeateirecursos al esfuerzo contributivo de los gadéesub-
nacionales, dicho arreglo fiscal promovia entre dobiernos locales bajos incentivos a fortalecer la
recaudacion de sus potestades tributarias. Conse@aencia, el municipio promedio en México cuenta ¢
escasas capacidades técnicas y administrativaggaiaistrar eficientemente el impuesto predidlcamo
con una alta rotacién de empleados municipalesgamms de administrar el impuéto

1.3.5. Impuestos a los vehiculos

El gravamen a la propiedad y uso de vehiculos ofrece varias vedtgde el punto de vista
recaudatorio y equitativo. La base del impuesto suele ser relatieaeléstica y estable en la medida en
gue el numero de automdviles tiende a crecer a un ritmo sim#iaperior a la tasa de crecimiento
poblacional y su nivel de ingresos. Adicionalmente, la base ativaghente dificil de ocultar y el
gravamen recae sobre aquellos individuos de mayor poder adgquikiti adecuado disefio de la base
gravable permite movilizar recursos hacia el mantenimiento de callestecas, asi como al cuidado y
proteccion del medio ambiente, permitiendo que el usuario delwetinternalice los costos externos
en términos de congestion y contaminacion.

En el caso de México, este gravamen es impuesto en dos modalidgulessto sobre tenencia
de vehiculos y sobre automéviles nuétos

Establecido desde 1968, el impuesto sobre tenencia (ISTUV) @tasaropietarios de vehiculos
en México, ya sea importados o de fabricacion nacional, aplicandtasmal valor de mercado del
vehiculo que varia de acuerdo con sus caracteristicas fisicas: nattelde fabricacion, precio y
equipamiento. Las tasas del impuesto sobre la tenencia aplicabtesgukxr ejercicio fiscal son
administradas y cobradas por los gobiernos estatales. Allisalecursos recaudados forman parte de
la tesoreria de dichos gobiernos.

2L A través del El Sistema Nacional de Coordinadiistal (SNCF), las entidades federativas renunaigravar las mismas fuentes

que la Federacion, a cambio de recibir una proporde la recaudacion de los impuestos federaleslgsdderechos petroleros. Su
objetivo inicial, justo en la entrada en vigor d¢A en 1980, fue armonizar la imposiciéon a nivelcioaal, reduciendo las
distorsiones que sobre las actividades productimpsnian tanto la diferencia en la carga fiscateertgiones, como la existencia
de numerosos impuestos locales sobre la produgadoonsumo.

Las transferencias federales a los municipiogpdid, como porcentaje de sus ingresos totalegnmentd de 52 por ciento en 1995
a 68 por ciento en 2003.

Cabe recordar que el sistema politico mexicammdenla reeleccién directa de gobernantes a naddral, estatal y municipal. Por
consiguiente, es frecuente observar una alta tstaie empleados municipales después de cada peigogiabierno (3 afios).

El impuesto sobre automéviles nuevos (ISAN) resalere las empresas automotrices (fabricantesmétesdores, distribuidores,
comerciantes o importadores) sobre la primera eaei@n de automoéviles nuevos o a su importacidimitied al pais. EI ISAN es un
impuesto federal cuya recaudacion es distribuida gobiernos sub-nacionales a través de formelgmdicipacion. De acuerdo con la
clasificacion del Fondo Monetario Internacional (JFb es un gravamen al patrimonio, sino un impuespecifico.
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El valor del impuesto a la tenencia vehicular esta disefiado denta fpue disminuye la carga
tributaria conforme aumenta la antigiiedad del vehiculo, de forrgagatxenta totalmente al gravamen
a aquellos con mas de 10 afios de fabricAtidbe esta forma, el impuesto a la tenencia esta
basicamente disefiado para gravar de acuerdo con la capacidad de pagwidsmitedqmas que a
corregir efectos extern®s

TABLA 1.15

IMPUESTO SOBRE LA TENENCIA O USO DE VEHICULOS 1998- 2006
(Millones de pesos de 2006)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
131956 13770,0 13 089,3 15501,3 16 478,3 15 213,3 15 070,0 15941,0 18 813,6

Fuente: Unidad de Coordinacién con Entidades Federativas, SHCP.

De lo hasta aqui expuesto se deriva que, ademas de consideracionessiolad, los impuestos
directos en México adquieren una especial relevancia, consideranda partttipacion relativa en la
composicion de sus ingresos tributarios totales. En esteextontuna adecuada medicion y
administracion de los niveles de evasion del ISR, principakduds ingresos por impuestos directos,
representa una condicion necesaria para una mejor asignacion de reqasp®l disefio de mejores
estrategias de politica y administracion tributaria en México.

Como medida para fortalecer los ingresos propios de las entidadeativas, en 1995, se abrogé
el impuesto federal sobre adquisicion de inmuebles dandole phestaul a las entidades federativas
sobre dicho impuesto.

%5 sin embargo, las entidades federativas del 4 dacultadas para imponer gravdmenes estatédetenencia de vehiculos con
una antigliedad mayor de 10 afios. El ISTUV federed sbrogado a partir del 2012, o antes en aquedless en que alguna
Entidad Federativa establezca un ISTUV local.

% gj este fuera el objetivo de politica, entonckgravamen estaria disefiado para gravar a unamaser a los vehiculos
relativamente nuevos, y por tanto con mayores esveé eficiencia para procesar combustibles.
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2. Estimacion de la evasion del
Impuesto sobre la renta
empresarial en México

La carencia de estudios que aproximen la magniteid pdtencial de
recaudacion de los impuestos al ingreso y, poriguiegte de la evasion
fiscal, es quizas uno de los retos mas importgees autoridades fiscales y
estudiosos de las finanzas publicas. Para el @as®édico, sin embargo, se
han publicado quizds mas estudios empiricos sabewdsion fiscal en los
Ultimos cuatro afios que en las Ultimas dos décddasrealidad, la
proliferacion de estos estudios ha surgido comsemrencia de un mandato
del Congreso de la Union para que el Servicio deiAidtracion Tributaria
(SAT) contrate a instituciones académicas nacisnmle dicho fin.

Desde 2004, instituciones como el Colegio de México (COLMEX),
el Colegio de la Frontera Norte (COLEF), el Centro de Invastig y
Desarrollo Econdmico (CIDE), la Universidad de Nuevo Ledén y el
Instituto Tecnologico Auténomo de México (ITAM), fueron tratados
por el SAT para llevar a cabo andlisis sobre evasion fiscal asociados
diferentes fuentes de ingreso. A excepcion del ITAM, Ultimatiraghn
contratada por el SAT que estim6 brechas de evasion para lopglasci
impuestos de base amplia en México tomando como base los estudios
realizados anteriormente, las demas instituciones se abocaron a efectuar
estudios parciales sobre el ISR y el IVA.
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La complejidad inherente a la tarea de modelar bases impositivagrasancon base en
informacion proveniente de agregados macroeconémicos 0 encuestas-gasto, queda de manifiesto
en la relativa dispersion de los resultados estimados sobmaidasos impuestos. Asi por ejemplo,
mientras que el CIDE y el ITAM estimaron tasas de evasion ded&/85% y 20% respectivamente,
célculos realizados por la SHCP arrojan 52% para dicho impu&t4CR 2005). Similares
discrepancias quedan al relieve de una lectura de las investigacioeslasapor las instituciones
académicas mencionadas. La relativa discrepancia en los resultadososbtenidebe en realidad
resultar sorpresiva si se toma en cuenta que éstos son mijeseada informacion disponible, a los
supuestos utilizados y a los modelos aplicados. En el casoégiedylcomo podra apreciarse mas
adelante, la tarea de modelar el potencial de ISR resulta ain mascadmplebido a la cantidad de
regimenes preferenciales contemplados en la legislacion y la escasea delatisumos de informacion
utilizables para incorporarlos al modelo.

TABLA 2.1
ESTUDIOS DE EVASION FISCAL EN MEXICO
(2004-2006)

Institucion Académica Evasion Estimada

IVA
CIDE 2004 35%
ITAM 2006 20%

ISR
Asalariados COLEF 2005 15%
ITAM 2006 15%
Arrendamiento COLMEX 2006 64%
ITAM 2006 70%
Activid_ad empresarial y COLMEX 2005 7%
profesional (PF) [TAM 2006 80%
Renta empresarial (PM) CIDE 2006 33%
ITAM 2006 26%

Fuente: SAT (www.sat.gob.mx).

Cabe resaltar la importante contribucion de los estudios realizaolodas instituciones
académicas involucradas en la tarea. La aportacion metodolégica y congeptisa deriva de cada
proyecto de investigacién permite acrecentar el acervo de herramientasantfiponibles tanto para
autoridades fiscales, como para miembros de los poderes legisidtigicial en México, para mejorar
el disefio de los impuestos y encontrar mejores férmulas pareirredpacios a la elusion y evasion
fiscales. Las estimaciones de ISR individual y empresarial désda® a lo largo de las siguientes
secciones buscan precisamente contribuir a dicha tarea.

2.1. Metodologias disponibles para la estimacion de la evasion
del impuesto sobre la renta empresarial

Derivado de la practica internacional y de la literatura de la mateiséerexilos maneras alternativas de
aproximar el tamafo de la evasion fiscal: (1) Modelar el potereisd@hudacion a través de fuentes de
informacién externas a la administracién tributaria (p.ej. lastasemacionales), para posteriormente
compararlo con la recaudacion observada, y (2) Estimar la brecha dmaudzando observaciones
individuales de contribuyentes extraidas de bases de datos dpitagaministracion tributaria.
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La aproximacion empirica basada en informacion interna de las afauioises tributarias
tiende a subestimar el tamafio de la evasidén debido a la inheremtdefaiformacion sobre el potencial
de la base tributaria. A pesar de estas limitaciones, esta aproximeftéja de manera mas pragmatica
el trabajo que realizan las autoridades fiscales para preparar sus@®gle auditoria. En la practica,
las administraciones tributarias mas avanzadas utilizan ambas earimxies para el disefio y
evaluacién de sus programas de cumplimiento voluntario.

La metodologia de cuentas nacionales utilizada para estimar la basegpgtiEnevasion del ISR
empresarial (Barra y Jorrat 1999) tiene como punto de partieeceente Neto de Operacion (ENO),
gue es la variable macroecondémica que mejor aproxima el valor didiaduéimpresarial en un periodo
determinado. A partir del ENO se realizan una serie de ajusteedquitggn reflejar de la mejor medida
posible la base tedrica del impuesto para la economia en su copenta diferencia entre la base
tedrica y el impuesto recaudado se infiere el valor de la evasi@meb | contiene un resumen de la
metodologia utilizada a lo largo del presente estudio.

2.2. Excedente neto de operacion, base del impuesto  sobre la renta

La Ley del Impuesto Sobre la Renta (LISR) asimila a personadeaaontribuyentes del impuesto a las
sociedades mercantiles, organismos descentralizados que realicen adinadantiles, instituciones
de crédito, sociedades y asociaciones cffilgsla asociacion en participacf®nentre otras. Como
puede apreciarse, la legislacion tributaria mexicana incluye comoboyetnte del impuesto a una
amplia gama de formas juridicas en las que pueden realizarse activiterdastiles. Al enunciar de
manera ilimitada lo que debe entenderse como persona moral, laléesndteria busca cerrar el paso a
agentes economicos que busquen eludir la carga del impuesto ddilizehiculos comerciales no
previstos como personas morales por la legislacion.

Por consiguiente, es importante hacer una consideracion cuidadosgudios sectores
economicos agrupados como sectores institucionales en las cuentemleacile México, cuyo ENO
debe ser incluido como parte de la base tedrica del ISR, de forquee talejor se asimile al concepto de
persona moral.

Dentro de las Cuentas por Sectores Institucionales (CSl),istelfa de Cuentas Nacionales
(SCN), publicadas por el Instituto Nacional de Estadisticagfaéa e Informatica (INEGI) de México,
el ENO es calculado para cada uno de los cinco sectores instituci®®ateesdades no Financieras,
Sociedades Financieras, Gobierno General, los Hogares y lasciostis Privadas sin Fines de Lucro.

En términos generales, el ENO extraido de los sectores Sociedadesidfas (SF) y no
Financieras (SNF) son considerados por el presente estudio loemagregados base para la
aproximacion de la base tedrica del ISR empresarial. Es importalizar algunas consideraciones
adicionales con respecto al componente SNF que representa el agregagiicecomas importante
considerando su valor absoluto y relativo.

En primer lugar, el SNF incluye tanto a empresas de capitatpltsimo privado. La LISR no
realiza distincion alguna con relacion al origen del capital de lasesagppara considerar a las personas
morales sujetos del impuesto. Por consiguiente, el ENO dentgsesas de participacion estatal
mayoritaria, los organismos descentralizados, los fideicomisoglos y unidades administrativas
gubernamentales dedicadas a la produccion de ventas y servicio®stigo ds la venta en el mercado,
deben ser incluidos dentro del calculo de la base potencial dehigresariaf.

27 Hasta hace algunos afios, tanto las asociacionss las sociedades civiles no tributaban como passmorales por considerar que

realizaban actividades con fines no lucrativos. éitbargo, en la medida en que dichas sociedadesnfuélizadas para realizar
actividades empresariales como un vehiculo deglfcal, fueron incluidas dentro del concept@érsonas morales.

La asociacién en participacion es un contrat@es del cual dos o méas personas fisicas o mamlesen para llevar a cabo una
actividad empresarial, tipicamente limitada en tamanobjeto y tiempo.

Con excepcién del ENO relativo a la renta petagleal como se explica mas adelante.
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En segundo término es importante considerar qaeEwerdo con la metodologia definida por las CSI
del INEGI, el subsector representado por SNF alianta a empresas corogasi sociedadeesidentes en
México. Lascuasi sociedadeson definidas por el INEGI como aquellos agentea@uicos que en realidad
no estan constituidas como sociedades mercanéles que funcionan como tal en la medida en que su
operacion mercantil se realiza en forma indepeteliania de sus propietarios. De la definicidncdasi
sociedadse deriva éstas son asimilables a personas mpea#esfectos de la Ley del Impuesto sobre la Renta
(LISR), al tratarse de unidades economicas que euesariamente estan formadas como sociedades
mercantiles para realizar una actividad empresaridgpendientemente a la naturaleza juridica de sus
propietarios. En este sentido, los fideicomisasyalsociaciones en participacion serian dos ejerdptuasi
sociedadesPor consiguiente, el ENO de lasasi sociedadedebe ser incluido también dentro de la renta
potencial de las personas morales en M&Xico

Antes de llegar a la base tedrica del ISR empresarial es necesarnaretei ENO de SF y de
SNF la renta estimada de algunos sectores econdémicos que al gozatrdtamiento preferencial,
quedan fuera de la base del ISR.

2.2.1. Sector educativo

De acuerdo con la LISR las escuelas son consideradas como persaoadas ounm fines no lucrativos,
siempre que cuenten con reconocimiento oficial de estudios. Bajcasgoria, las instituciones de
ensefianza no son técnicamente contribuyentes del impuesto simm gumidades transparentes que tan
solo distribuyen utilidadé5 a sus integrantes o socios, quienes son finalmente losbuyetites del
ISR de acuerdo a su patrticipacion en dichas instituciones. Ear&cter de no contribuyente, este tipo
de empresas tienen obligaciones tributarias en su calidad de ressngeldmpuestos a sus trabajadores,
0 bien cuando realizan alguna operacion mercantil fuera de su gitonginante, tal como puede ser la
enajenacion de un activo. Por consiguiente y para efectos del catylotehcial recaudatorio tedrico
del impuesto, el ENO correspondiente a este sector es excluidordash critica del excedente de
operacion empresarial base de la presente estimacion.

2.2.2. Sector primario

Tal como sucede para el sector educativo, la LISR no exenta explidcitateégravamen a la totalidad
del sector primario, pero a través de una combinacion de reglasatspedisefiadas para la tributacion
de este sector —estimulos fiscales, reduccion de tasa corporativdidadles administrativas para la
comprobacién de ingresos y gastos— deja fuera de la base tataitarimayor parte de las utilidades
generadas por este sector.

De esta forma, ademas de las bondades que en términos de costopldriento establece la
LISR para los contribuyentes personas morales que se dedigiigsiv@mente a actividades agricolas,
ganaderas, silvicola o pesqueras a través del régimen simplifieagibudacion, la legislacion otorga
una exencion parcial para cada uno de los socios de las empresasodeAsd@tbnalmente la LISR
prevé una reduccién equivalente a poco mas del 40 por ciento dedUS&do en el ejercicio.

A pesar de dichas facilidades, no toda la renta generada por elméuomio estd exenta del
gravamen. De acuerdo con cifras de recaudacién publicadas por la SHCE BO0%, las personas

30 | os estudios de evasion realizados anteriormesta el caso de México (CIDE 2005, ITAM 2006) efiam de la base teérica del
ISR el ENO estimado para lasiasi sociedadepor considerar que de esta forma se excluyen pdesonas fisicas que realizan
actividades empresariales. Sin embargo, el presssitalio no reconoce la necesidad de efectuar difilgie con base en los
siguientes argumentos: (i) Por definicion, lasasi sociedadese refieren a figuras mercantiles cuya naturajeralica es
independiente a la de sus propietarios, situaci@np sucede en el caso de personas fisicas dzemegctividades empresariales,
y (ii) el sector institucional de Iddogaresabarca la produccion de empresas propiedad dadnds que no estan constituidas bajo
alguna forma de sociedad, como una entidad juriBparada del propio hogar. Por consiguiente nia rempresarial realizada por
personas fisicas se encuentra en todo caso indeittzo de este sector institucional.

31 Para este tipo de contribuyentes, la LISR denamiémanente distribuible a lo que técnicamente miéve utilidad fiscal para el
resto de las personas morales.

32 Anexo XVI del IV Informe Trimestral sobre la Sittién Econémica de las Finanzas Publicas y la DBuidiica, SHCP.
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morales dedicadas a la agricultura, ganaderia y pesca contribuyerd®.@48,8 millones de pesos, lo
gue representa aproximadamente el 3 por ciento del total del ingesBR proveniente de personas
morales. Bajo el supuesto de que dichos ingresos provieneasdempresas agricolas de mayor
capacidad contributiva del pais y que, por consiguiente, enfreratyor dificultad relativa para eludir la
carga del impuesto, para efectos de este estudio se incluye compotentdal del sector primario tan
solo el valor relativo de dicha recaudacion. El restante ENO dek ggthario queda fuera del célculo
por considerar que forma parte de la renta que obtiene trato peidéedat ISR.

2.2.3. Sector petrolero

Como se comentd anteriormente, el sector institucional relati8NF incluye el ENO de empresas
tanto privadas como public&sEn términos generales, no existe la necesidad de realizar ajusie @lgu
ENO proveniente de dicho sector con relacion a la renta de las enmpibbeas en la medida que éstas
son consideradas por la LISR como personas morales sujetagdelg) impuesto empresarial.

No obstante, es importante hacer una consideracion especial paradgldasi® petrolero. La
empresa paraestatal Petréleos Mexicanos (PEMEX) estd sujeta a uenréginributacion especial
cuyas reglas son aprobadas anualmente por el Congreso a travéeyddddngresos de la Federacion,
por lo que en realidad no esta sujeta al pago del ISR como arabirsi empresa. Con el objeto de
hacer una aproximacion mas realista de la base teorica del ISR empmsavialxico es preciso
eliminar el ENO del sector petrolero. De lo contrario la baseicte@staria sobreestimando la
contribucion del excedente operativo proveniente de la empresa mexleamaayor relevancia
economica, considerando el tamafio relativo y absoluto de la rentgenera.

2.2.4. Sector cultural

Al igual que las instituciones educativas, la grayoria de las empresas dedicadas al sector ttura
consideradas como no contribuyentes para efectazimelimiento de las obligaciones derivadas de la
LISR. Dentro de esta categoria se encuentran liedsmes civiles sin fines de lucro dedicadas a la
promocion de diferentes manifestaciones artistmagms ingresos provienen principalmente de doostiv
deducibles de impuesto. Considerando que estatditsies operan como entidades transparentes para
efectos del ISR, es necesario eliminar del potetedaco al ENO generado por este sector.

2.2.5. Sector autotransporte terrestre

La LISR prevé una serie de disposiciones fiscales aplicables al dettautotransporte terrestre de
carga y pasajeros —régimen intermedio de tributacion, facilidademistlativas y otros estimulos
fiscales - que en la practica dejan fuera de la base tributaria destoupracticamente la totalidad de
la renta producida por dicho sector. Por tal motivo es necesa@r el ajuste correspondiefita la
baja en la masa critica del ENO base del ISR potencial.

Una vez identificado el ENO proveniente de aquellos sectores ecosomueo deben ser
excluidos de la masa critica de ENO base para el célculo del ISR empesaosible aproximar el
tamafio de la utilidad corporativa tedrica base para el calculo debtBRcial para las personas morales
en México.

3% El sector institucional Gobierno incluye el Exerte Bruto de Operacién (EBO) generado por el Gobi€ederal, Gobierno del

Distrito Federal, Organismos Descentralizados, eyolois estatales y municipales y las instituciomeSeburidad Social. El EBO de
empresas con participacion publica, asi como @dqieellos organismos descentralizados que produeerdy/o servicios cuyo

destino es la venta en el mercado, como el casBEMEX, y la Comisién Federal de Electricidad (CFBfre otras, viene

expresamente incluido dentro del EBO del sector.SNF

ElI ENO para el sector autotransporte fue estinzapartir del Valor Agregado Bruto (VAB) de los s®es transporte de ferrocarril,
tranvias y trolebuses, metro, 6mnibus, taxis y raotores de carga, como porcentaje del total del \d&Bsector Transporte y
Comunicaciones de acuerdo con datos del SCN d&bINE
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TABLA 2.2

UTILIDAD CORPORATIVA TEORICA BASE PARA EL IMPUESTO SOBRE LA RENTA EMPRESARIAL
(Millones de pesos corrientes)

2002 2003 2004
A Empresas no Financieras 1395 099,0 1493 341,7 1792 896,3
B Empresas Financieras 119 907,7 128 444,5 150 236,6
C Variacion de Existencias 84 666,6 107 807,2 184 673,4
D ENO Ajustado (A+B-C) 1430 340,0 1513979,0 1 758 459,6
E Sector Primario 105 683,8 112 182,7 129 362,0
F Autotransporte Terrestre 185 833,4 186 498,4 201 981,9
G Sector Educacion 44 330,0 49 836,1 55 388,4
H Sector Cultural 38519,9 42 419,7 49 416,6
| Sector Petrolero 8 345,4 8 879,5 10 988,0
J ENO Sectores Especiales 3827125 399 816,3 447 137,0
(E+F+G+H+1)
K Utilidad Corporativa Teorica 1047 627,5 1114 162,7 1311 322,6

base para ISR (D-J)

Fuente: Sistema Cuentas Nacionales, INEGI, con estimaciones propias.

Antes de disminuir el ENO estimado de los sectores especialeNCetotal proveniente de los
sectores financiero y no financiero es ajustado con el agregadoiatddvade existencias, como una
forma de aproximar el valor de las ventas totales de bienes giegrdel valor total de la produccion
de mercado para la economia en su conjtfer ITAM 2006).

La Utilidad Corporativa Tetrica (UCT), base paracélculo de la recaudacion tedrica del ISR
empresarial, se obtiene de disminuir el ENO dedatores especiales al ENO ajustado. Para el p&tifip-
2004 el valor promedio de la UCT para el caso deiddéequivale a 16,6 por ciento del PIB. En térmaino
generales, la UCT representa la mejor aproximauigcroeconémica del valor del superavit operativiasle
empresas financieras y no financieras en Méxiastaga por sectores especiales y preferenciales.

2.3. Deducciones tedricas del impuesto sobre laren  tano
capturadas por el ENO

Partiendo del valor estimado para la Utilidad Corporativa Te@scaecesario adn realizar algunos
ajustes adicionales antes de alcanzar el valor estimado de la UtikdatiTreérica de ISR empresarial.
Dentro de estos ajustes resaltan aquellos gastos deducibles pava déedSR que realizan las
empresas, pero que no son capturados en el concepto d& EN@rminos generales, estos ajustes se
refieren a los conceptos de aportaciones para fondos de pensitereses, arrendamientos de terrenos,
gastos de prevision social y donativos.

% Tomando en cuenta que el Excedente Bruto de @pararoviene de disminuir a la Produccién de Méesda remuneracién de

asalariados, el consumo intermedio y los impudsttisectos netos.
A nivel de ENO se estaria tan solo reconocieadalkeducciones relativas a las remuneracionesatiiados, consumo intermedio
y de capital fijo.
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2.3.1. Aportaciones para fondos de pensiones

Por definiciori’, el agregado de remuneracién de asalariados que es deducido dagikegado bruto
junto con otros conceptos para llegar al ENO, incluye noedolalor de los sueldos y salarios pagados
en efectivo y en especie a los empleados, sino también los pagdsscgempleadores efectlan a los
fondos de seguridad social. Con el objeto de llegar a una agmjoximacion de la base teorica del
impuesto, es necesario ajustar el concepto de UCT con el valoadstide la deduccion de las
aportaciones efectuadas por los patrones para la creacién o incrememtgeyas para fondos de
pensiones o jubilaciones del personal, complementarias a lastajple@sla Ley del Seguro Social.

La fuente de informacion para la estimacién de la deduccion poteneighar este concepto
realizarian las empresas contribuyentes del ISR, asi como el degqogcse describen mas adelante,
proviene de informacién obtenida por el Servicio de Adminisiradiributaria (SATE. Con base en
esta informacion se obtuvo que el cociente entre el valor de laa@poes para fondos de pensiones y
el valor aproximado del equivalente al ENO de las emﬁ?eses de 0,1200. De esta forma, la
deduccidn tedrica por concepto de aportaciones para fondos de persgaybtuvo multiplicando dicho
factor por el UCT estimado anteriormente. El resultado de este ag muestra en la Tabla’2.2

2.3.2. Intereses

Para efecto de modelar la deduccion de intereses devengado a cargo ¢edassese utilizo el saldo
neto de los intereses a favor (usos) y a cargo (recursos) skectoses financiero y no financiero, segun
informacion proveniente de las Cuentas por Sectores Instituesodel SCN.

2.3.3. Arrendamiento de terrenos

El concepto de arrendamiento de bienes y servicios es contabilizéolonandiferente por el SCN del
INEGI, dependiendo la naturaleza de los mismos. La renta de @slificaquinaria y equipo por parte de
las empresas es registrada como consumo intermedio, como pagesdevicios que es consumido por
las empresas para generar bienes o servicios. Consecuentemente, |l@meducespondiente a este
tipo de arrendamiento ha sido incluida dentro del ENO deela®res financiero y no financiero. Por
otra parte, el SCN registra el valor de Renta de la Tierra posiepaomo parte del concepto Renta de
la Propiedad, y se refiere especificamente al arrendamiento de titareenps. Con el objeto de incluir
dentro del célculo de la base potencial del ISR el valor totalquamrepto de arrendamiento, la Tabla 2.2
muestra como un concepto adicional de deduccién la renta de terrenos.

2.3.4. Gastos de prevision social

Ademas de las aportaciones por concepto de seguridad social ydds fara el retiro de los
trabajadores, la LISR permite a las empresas deducir aquellas eregat#ocaracter social otorgadas
en forma general a sus trabajadores y a sus familias. Esteetipastbs se encuentran tipicamente

57 De acuerdo con el Glosario Completo del Sistemae dCuentas Nacionales del INEGI.
www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinagigiddefault.aspx?t=SCA&s=est&c=10544

Para efectos del presente estudio se obtuvo de gel SAT algunas razones financieras o coefiegetécnicos sobre algunos
conceptos deducibles para efectos del ISR. Dicmanes financieras fueron obtenidas de una muéstia850 personas morales
para el ejercicio fiscal 2006.

El valor equivalente al ENO en la muestra deataciones fiscales se obtuvo de substraer aldetalgresos acumulables de las
empresas los siguientes conceptos: sueldos yamfzagados, depreciacion de activos fijos y cosgastos de operacion.

Los estudios realizados anteriormente tanto pGIBE como por el ITAM (CIDE 2005, ITAM 2006) aprionan la deduccion por
este concepto a través de una estimaciéon del exieedie operacion de las AFORES (fondos privadosa paretiro de los
trabajadores). Al utilizar o estimar informacioricadl para aproximar un valor tedrico de una vdeaatke naturaleza elusiva, tal
como lo seria el calculo del potencial del ISR ernarial, se corre el riesgo de una subestimacida ariable en estudio, toda vez
que los agentes econdémicos que evaden la cargtSBelespecialmente aquellos que operan desde damafidad, tienden
naturalmente a evadir también el cumplimiento dasoobligaciones formales, tal como la aportacitasAFORES.
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asociados con instalaciones deportivas, comedores, entradas gratuitstros culturales y de
entretenimiento, entre otfas

Debido a la dificultad de asociar este concepto deducible para ISRalgona variable
macroeconomica, a partir de informacion proporcionada por el 8Abtsivo el cociente entre el gasto
de prevision social y la aproximacion de lo que seria el ENO ypaanuestra de empresas. Dicho
coeficiente arrojo el valor de 0,0246, mismo que al ser nio#id por el valor del UCT estimado para
cada uno de los ejercicios fiscales en estudio, se obtuvo larapoidn del valor de esta deduccion,
como se muestra en la Tabla 2.2.

2.3.5. Donativos

Para aproximar el valor de la deduccion de las esagrpor concepto de donativos se recurrié nuevamen
a la informacion proporcionada por el SAT en téowide razones financieras. Tomando como base una
muestra de 1,850 contribuyentes, las empresasresgaromedio la mitad de un punto porcentual del
valor de los ingresos, menos deducciones. A pateste dato se aproximo el valor tedrico de lackgdn

de donativos al multiplicar la UCT de cada ejeacimdr un coeficiente de 0,0054.

TABLA 2.3
UTILIDAD FISCAL TEORICA BASE PARA EL IMPUESTO SOBRE LA RENTA EMPRESARIAL
(Millones de pesos corrientes)

2002 2003 2004
A Utilidad Corporativa Teérica base para ISR 1 047 627,5 1114 162,7 1311 322,6
B  Aportaciones s/ sueldos 125 715,3 133 699,5 157 358,7
C Intereses 58 720,4 60 042,1 69 075,3
D  Arrendamiento de Terrenos 32 802,7 35 440,5 37 603,5
E  Prevision Social 25771,6 27 408,4 32 258,5
F  Donativos 5657,2 6 016,5 7081,1
G  Estimacién Deducciones 248 667,2 262 607,0 303 377,1
Adicionales (B+C+D+E+F)
H  Utilidad Fiscal Tedrica (A-G) 798 960,3 851 555,7 1007 945,4

Fuente: Sistema Cuentas Nacionales, INEGI, con estimaciones propias.

La Tabla 2.3 muestra el saldo de las deducciones adicionales paradefezdtculo de la base
tedrica del ISR; es decir, aquellos gastos que realizan las emprdaaibls para efecto del impuesto y
gue no son considerados dentro del concepto de ENO dentrocdetdas nacionales.

Al disminuir el valor de las deducciones adicionales del ISRildbsde la UCT se obtiene la
Utilidad Fiscal Tedrica base para el célculo del ISR potencial.

2.4. Estimacién del impuesto sobre la renta empresa  rial teérico

De acuerdo con la LISR, la base del impuesto es técnicamente denoRésattado Fiscal. Para llegar
al valor tedrico de este concepto es necesario reducir las pérdidascitsosj anteriores a la Utilidad
Fiscal teorica obtenida anteriormente. El monto acumulado de ¢liéhdidas fue proporcionado por el
Servicio de Administracion Tributaria (SAT) para el estudioizadb por el ITAM (ver ITAM 2006).

4 Elingreso no monetario que perciben los tralmgsicon motivo de los gastos autorizados de fdevimcial de sus patrones, esta

exento para efecto de ISR de personas fisicag Hatrminado limite.
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El ISR tedrico, antes de créditos fiscales, es aproximado fwaltido la tasa del impuesto al resultado
fiscal tedricd?.

Antes de determinar el valor del ISR potencial para cada uno dgtoiios fiscales en estudio
es necesario disminuir el monto de los créditos fiscales. Parasefisdtpresente calculo se utilizo el
crédito al salario y el estimulo para investigacion y desardaltecnologia. El monto de los créditos
fiscales fue obtenido del Presupuesto de Gastos Fiscales pulgmalizoSHCP durante los ejercicios
fiscales 2004 y 2003

La Tabla 2.4 presenta el valor nominal del potencial tedrico delpiSa personas morales en
México para el periodo 2002-2084utilizando la metodologia de cuentas nacionales. Como porcentaje
del PIB, dicho potencial equivale en promedio a 3,1 por ciemante el periodo en estudio.

TABLA 2.4

IMPUESTO SOBRE LA RENTA EMPRESARIAL TEORICO
(Millones de pesos corrientes)

2002 2003 2004

A Utilidad Fiscal Teérica 798 960,3 851 555,7 1007 945,4
B Pérdidas Ejercicios Anteriores 146 780,0 129 242,0 155 378,0
C Resultado Fiscal Tedrico (A-B) 652 180,3 722 313,7 852 567,4
D ISR Tedrico antes de 228 263,1 245 586,6 281 347,3

Créditos Fiscales (C*tasa ISR)

Créditos Fiscales: 325547 34 146,0 33221,0

ISR Empresarial Tedrico 195 708,4 211 440,6 248 126,3

Fuente: Sistema Cuentas Nacionales, INEGI, con estimaciones propias.

2.5. Estimacién de la evasion de impuesto sobre la renta
empresarial

Finalmente, de la comparacion entre la recaudacion de ISR potencisgnyaita se obtiene el valor
aproximado de la brecha de cumplimiento o evasion del impuesip@aonas morales. De esta forma,
el tamafio de la evasion del ISR para el periodo 2002-2004 refpresepromedio 38 por ciento del
potencial tedrico, esto es, 1,2 por ciento del PIB.

42 La tasa corporativa de ISR aplicable en Méxichaeenido reduciendo durante los Ultimos afiog;dalo ha sucedido en paises de

diferentes regiones del mundo, incluyendo Amériina. La tasa aplicable para el periodo 2002 4 208 de 35, 34 y 33 por ciento.
Ante la falta de publicaciéon del PGF para el @@o 2002, se realizaron estimaciones para apmxieh valor de los créditos
fiscales para dicho afio utilizando como base ehpdio de los montos publicados para 2003 y 2004€quncentaje del PIB.
Como puede apreciarse a lo largo de esta seadipnincipal insumo de informacién para la estiadle la evasion de ISR para
Personas Morales es la desagregacion de la curceéaléhte Bruto de Operacion (EBO) por sectoregungtnales, publicada por
el INEGI. A la fecha de la realizacién del preserstudio, las Gltimas cifras disponibles corresgona 2004.
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TABLA 2.5
ESTIMACION DE LA EVASION DEL IMPUESTO SOBRE LA RENT A EMPRESARIAL
(Millones de pesos corrientes)

2002 2003 2004
ISR Empresarial Teérico 195 708,4 211 440,6 248 126,3
ISR Observado 131 990,0 136 548,0 133 536,0
C  Evasion Estimada:
Nominal (A-B) 63718,4 74 892,6 114 590,3
% de ISR Tedrico 33% 35% 46%
% del PIB 1,0% 1,1% 1,5%

Fuente: Sistema Cuentas Nacionales, INEGI, con estimaciones propias.

Durante el periodo 2002-2004, el PIB registrd uecioniento anual promedio de 2,8 anual por
ciento en términos reales, mientras que la rec&magmor concepto de ISR para personas morales,
incluyendo el impuesto complementario al activgdoen 6,8 por ciento en términos reales para ehmis
periodo. Por su parte el valor aproximado del 18&ito aumentd en 4,4 por ciento real en promedio
durante dichos afios. De la lectura de estos inglieadse puede inferir un incremento importanteaen |
brecha entre el ISR potencial y real en Méxicopaote de las empresas durante 2002-2004.

Sin embargo, es necesario, realizar algunas consideraciones adicioeapEsrgitan identificar
con mayor claridad las causas de esta contraccion en los ingresesigtes del ISR empresarial, en
particular durante el ejercicio 2004.

De acuerdo con informacion publicada por la SH&mala recaudacion del ISR mostrada para 2004
es explicada principalmente por un comportamiemnistial en las devoluciones del impu&st6on base en
cifras reportadas por el SAT, las devolucionescpocepto de ISR en 2004 practicamente duplicasodda
2003. Durante el ejercicio 2004, el fisco fedemtalvié impuestos por la cantidad de 28.365 miltode
pesos, comparados contra 15.209 y 12.828 millaneesbs en 2003 y 2002, respectivamente.

TABLA 2.6
ESTIMACION DE LA EVASION DEL IMPUESTO SOBRE LA RENT A EMPRESARIAL (AJUSTADA)
(Millones de pesos corrientes)

2002 2003 2004

ISR Empresarial Tedrico 195 708,4 211 440,6 248 126,3

B ISR Observado * 131 990,0 136 548,0 147 882,5
Evasion Estimada:

Nominal (A-B) 63 718,4 74 892,6 100 243,8

% de ISR Tedrico 33% 35% 40%

% del PIB 1,0% 1,1% 1,3%

Fuente: Sistema Cuentas Nacionales, INEGI, con estimaciones propias.

& La recaudacion observada en 2004 fue ajustada para aislar el efecto de las devoluciones extraordinarias.

Con el objeto de llegar a una estimacién mas realista del fenémdae@whsion del ISR, la Tabla
2.5 muestra un nuevo célculo aislando el efecto atipico mostomdaspdevoluciones de impuestos en

% De acuerdo con el IV Informe Trimestral sobr&laiacién Econémica, las Finanzas Publicas y ladBepublicado por la SHCP,

durante 2004 el SAT abati6 un rezago acumuladoedeldciones pendientes de afios anteriores. Aditimrae se efectuaron
devoluciones extraordinarias por concepto de falldeiales decretados en contra del fisco federmlparticular por concepto del
crédito al salario.
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2004. Para tal efecto se tomé como supuesto que las devolud®i®R durante 2004 ascendieron a
una cantidad equivalente al promedio mostrado durante 20023y 2fgdcicios que mostraron una
tendencia relativamente estable.

Una vez efectuado el ajuste correspondiente, la evasion del ISR pdrae2€educe del 46 por
ciento al 40 por ciento, como proporcidon del ISR teérico.e8ap de ello, el comportamiento de la
evasion estimada durante el periodo en estudio sigue mostraadendencia alcista, incluso después
del ajuste. La evasion promedio durante el periodo 2002-2@fehde ahora a 36,1 por ciento, lo que
representa en promedio 1,1 por ciento del PIB para dichos Ajisgtado por el efecto de las
devoluciones extraordinarias, el ISR recaudado por concepto déul&Rte el mismo periodo mostré
una contraccion real de 1,9 por ciento en promedio, a pesar dghemo en mas del 4 por ciento en
términos reales del ISR potencial tedrico.

De los resultados obtenidos se infiere que la @dne@n la recaudacion del ISR en términos reales
durante 2002-2004 esta asociada con aumentos emivides de evasion o elusion del impuesto. Es
probable que durante dicho periodo se hayan peskeaigunos otros eventos, ademas del aspects de la
devoluciones de impuesto anteriormente sefialadaspermitan explicar la baja recaudacion relativa d
ISR. Sin embargo, ante la ausencia de informadiéraloadicional al respecto, la aplicacion coresise,
aunque perfectible, de la metodologia utilizada datgo de este estudio apunta hacia una presencia
importante del fendmeno de evasion fiscal de ISRresarial en México durante dicho periodo.

Desde un horizonte de tiempo mas amplio se observa que el amivgrdsos de 2004 represento
un punto de inflexion en el comportamiento recaudatorio dep&@®B personas morales. De hecho,
durante el periodo 2005-2007 los ingresos por ISR, fagrteonas fisicas como morales, mostraron un
aumento equivalente a casi un punto porcentual del PIB. Sin emlehngzago en la publicacion de
Cuentas por Sectores Institucionales del INEGI, fuente demafién principal para aplicar la
metodologia a través de cuentas nacionales, limita el analisis desidrepara este bienio.

Tal como se menciond al inicio de esta seccion, el resultado detitaacésnes de evasion
basadas en cuentas nacionales, en especial aquéllas relativas a loodrgluaegreso, es altamente
sensible a los supuestos utilizados y la informacion utilizdda. prueba més de esta aseveracion es el
diferencial arrojado entre el andlisis del ITAM, el CIDE y el prés estudio. Para el periodo 2002-04,
el ITAM encontré una brecha de cumplimiento promedio de 24ciemto, mientras que el presente
estudio arroj6 36 por ciento promedio para el mismo periGdbe sin embargo subrayar que ambos
estudios encontraron una tendencia alcista en el fenémeno evasinte002-0%.

TABLA 2.7

TASAS DE EVASION DEL IMPUESTO SOBRE LA
RENTA EMPRESARIAL
(Rango de valores segln estimaciones empiricas (2002-2004))

Limite Superior 36%

CIDE 33%

Limite Inferior 24%
(ITAM)

Fuente: ITAM (2006) y CIDE (2006) con estimaciones propias.

A lo largo de lo hasta aqui expuesto se han deteetiunas discrepancias con los resultados del
ITAM y el CIDE, en términos de los supuestos uilias para llegar a los resultados correspondientes.
Quizas la mas importante es aquélla relativa adsion o exclusion de algunos conceptos del EBO
relacionados con los sectores preferenciales. Ntawote lo anterior y considerando la dificultadeirgmte
para modelar la base del ISR utilizando agregadasaacondémicos como insumo, motivo fundamental

46 Segun ITAM 20086, la evasién asociada con el IBRresarial fue de 21%, 25% y 26% para el period@ZD04, respectivamente.
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gue explica la relativa ausencia en la literatgpeeializada de suficientes estudios empiricoa emateria,

la lectura de ambos resultados en conjunto pued# se punto de partida para posteriores estudios.
Tomados en su conjunto, el limite superior de Esién de ISR para personas morales para el periodo
2002-04 es de 36 por ciento, mientras que el limiiggior se ubicaria en 24 por ciento.
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3. Estimacion de la evasion del
Impuesto sobre la renta de
personas fisicas

De forma similar al procedimiento seguido paraasbalel ISR empresarial, el
tamafio de la evasion del ISR de personas fisicagresimado a partir de la
diferencia entre la recaudacion observada y ehpisierecaudatorio estimado
con base en informacion estadistica publicada pt¥EGI. Tomando en
cuenta las caracteristicas del impuesto, el peesestudio utiliza la
informacion publicada por la Encuesta Nacionalrdgdso y Gastos de los
Hogares (ENIGH) como el principal insumo estadistic

A continuacion se describen las principales canatitas de la
informacion publicada por la ENIGH, su vinculaciéan los agregados
macroecondmicos contenidos en el SCN y la metodolsgguida en el
presente estudio para estimar la base potencidbRetle personas fisicas.
De la comparacion entre la recaudacion potenciata) se obtiene la
estimacion de la evasion del impuesto por los iejescfiscales en estudio.

3.1. Ingresos reportados por la ENIGH y su
correspondencia con la LISR

Al igual que sucede en los diferentes paises ededsa realiza un ejercicio
estadistico similar, la ENIGH cuantifica el montesfructura de los ingresos y
gastos gque obtiene y eroga una muestra de hogaMéxéco en un periodo
determinado, con el objeto de hacer inferenciasatpoblacion total.

47 La ENIGH 20086, tltima encuesta disponible al motoale realizar el presente estudio, incluyé unastia de 25.443 viviendas en
México que representan a 26,5 millones de hogtae en el area urbana como rural.
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En términos generales, los ingresos netos cuantificados a ttaviéss ENIGH se dividen en
monetarios y no monetarios. La primera categoria se refiere a adueltsss de ingreso percibidas
como pago al trabajo o participacion de un proceso productivaoa® otras indemnizaciones y
transferencias corrientes. Por su parte, los ingresos no niosetamrefieren a percepciones obtenidas
en especie, tal como el autoconsumo y la renta imputada.

Para efectos de la estimacion de la evasion del ISR para persarzas éisipreciso identificar las
fuentes de ingresos reportadas por los hogares en la ENIGldqoetios conceptos gravables para
efectos de la LISR. En la medida en que cada fuente de ingresdecadai dentro de la ENIGH es
asociada con el régimen tributario correspondiente en la LISRacge gosible modelar con mayor
aproximacion la base tributaria de cada individuo encuestado (Tahla 3

Tal como se apuntd anteriormente, el régimen de tributacion pesanps fisicas en México,
como el de la mayoria de los paises, esta disefiado inicialmenteicompuestajlobal al gravar todas
las fuentes de ingreso percibidas por un individuo bajo usmantarifa marginaf. En un sistema de
este tipo, el individuo acumula todas sus rentas netas, indepiemdente de la fuente de las mismas,
para ser gravadas segun una estructura de tasas marginales progpéisadas a tramos de ingreso.

Por consiguiente, la estimacion del ISR potencial podria enigionconsiderarse un ejercicio
relativamente sencillo utilizando los datos de la ENIGH. Naamits, en el caso del régimen de ISR de
México este ejercicio enfrenta complejidades para su estimacion. Elerédiscal aplicable a las
fuentes de ingreso provenientes de capital - dividendos, intgresesmncias de capital - representa un
caso tipico de esta complejidad.

TABLA 3.1
CLASIFICACION DE FUENTES DE INGRESO CORRIENTE MONET ARIO SEGUN LA ENIGH

Fuente de Ingreso

Clasificacion Régimen de tributaciéon segun LISR

Remuneracién por trabajo
subordinado

Sueldos, salarios o jornal,
comisiones y propinas, horas
extras, aguinaldo, bonos, primas
vacacionales y reparto de
utilidades

Ingresos por salarios y en general
por la prestacion de un servicio
personal subordinado

Trabajo independiente

Renta de la propiedad

Transferencias

Percepciones financieras y de
capital

Otros ingresos corrientes

Ingresos de negocios propios y
de empresas que funcionan
como sociedades.

Alquiler de tierras, casas,
edificios y locales, intereses,
rendimientos de acciones,
dividendos, patentes y marcas.

Jubilaciones, becas, donativos,
regalos y beneficios monetarios
provenientes de programas
sociales

Retiro de inversiones,
préstamos, venta de acciones,
herencias y loterias

Fuentes de ingreso no
consideradas anteriormente

Ingresos por actividades
profesionales y empresariales

Ingresos por arrendamiento; por
intereses; por dividendos y en
general por las ganancias
distribuidas por personas morales.

Ingresos por salarios y en general
por la prestacion de un servicio
personal subordinado; ingreso por
adquisicion de bienes

Ingreso por enajenacion de bienes;
por obtencién de premios

Demas ingresos que obtengan las
personas fisicas.

Fuentes: Encuesta Nacional de Ingreso y Gastos de los Hogares (ENIGH), Ley del Impuesto sobre la Renta (LISR).

4 Alternativamente, el impuesto al ingreso persgnedde ser disefiado bajo las siguientes opcioiemlicando diferentes tasas de

impuesto a diferentes fuentes de ingreso (sistedalar); (ii) Aplicacion de tasas diferencialesiarftes de ingreso proveniente del
trabajo y del capital (sistema dual) y (iii) Gravamde ingreso a tasa Unick{ tax).
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Para efectos del gravamen de dividendos, la LISR sigue un sideemmdegracion total entre
individuos y empresas de forma tal que las utilidades empresadak han sido gravadas a nivel
corporativo, son distribuidas libres de impuesto a los aist&snpersonas fisicas. Con el objeto de hacer
operativo este régimen de integracion, las empresas estan oblighelesr ain control contable de
aquellas utilidades susceptibles de ser repartidas a los accidibitasde impuesto por haber sido
gravadas previamente a nivel empres&idi bien es cierto que la ENIGH reporta el flujo de ingreso
corriente obtenido por los integrantes en forma de distribud& utilidades de las empresas, resulta
complejo determinar si dichas utilidades provienen de ingresgoretivos que previamente han
pagado ISR.

Los ingresos provenientes de intereses estan parcialmente exent&Rdeependiendo del
origen del instrumento de ahorro que los origina. Asigi@mplo, aquellos intereses provenientes de
cuentas de cheques, pensiones o retiros de ahorro pagadositpgidnss financieras mexicanas, estan
exentos del gravam&h El resto de los intereses percibidos por personas fisicas ssetos al ISR
sobre su componente real.

En el caso de las ganancias de capital provenientes de enajenacion de ,akxiaieR
contempla un tratamiento diferencial que depende del mercado de capltguendichas ganancias son
efectivamente realizadas. Aquellas ganancias de capital realizadas por pésoassa través de
enajenacion de acciones que cotizan en la Bolsa Mexicana de Valores ynetoaslos bursatiles
reconocidos, estan exentas del ISR. Cuando las ganancias noigadasal través de dichos mercados,
las personas fisicas estan obligadas al pago del.ISR

Tomando en consideracion las particularidades del régimen tribagalicable a las fuentes de
ingreso proveniente de capital, la falta de disponibilidad dmnivecion micro para estimar la base
gravable de las personas fisicas por sus ingresos provenientiishds fuentes, asi como la relativa
propension por parte de los hogares encuestados para subdecheramglieso durante el levantamiento
de la ENIGH, la metodologia utilizada en el presente estudiotaemddecuada para producir
estimaciones de evasion relativamente confidbles

Por lo anterior, el estudio de evasion de ISR para persoiees fismsado en la ENIGH que a
continuacién se describe se ha concentrado en aquellas fuentes desingm@genientes de
remuneraciones asalariadas y actividades empresariales y profesiondbssr,esquellas fuentes cuya
base tedrica es factible de ser modelada por medio de informacidm pnisreniente de la propia
ENIGH con mayor confliabilidad.

3.2. Ajuste del ingreso de la ENIGH a cuentas nacio nales

En un escenario en donde los miembros de los hogares encuessmmsden fidedignamente las
preguntas formuladas durante el levantamiento de la ENIGH, &l aévingresos declarado por los
individuos expandidos al total de la poblacion deberia esténean don el monto de ingresos reportado
en el agregado por las cuentas nacionales. Finalmente, la informzaxém reportada en estas cuentas
no representa otra cosa sino el agregado de los datos individedéssagentes econdmicos.

Orillados probablemente por un sentimiento de escepticismacagadividuos sin embargo
tienden a subdeclarar el verdadero monto de los ingresos pesaibidmte el periodo encuestado. Esta

4 Através de la Cuenta de Utilidad Fiscal Neta FON).

%0 Hasta por depdsitos no mayores a un promedi@mdiarun monto aproximado a 8.500 délares.

1 |a base del impuesto se determina a partir difdeencia entre el precio de venta y el costodigiisicion del activo.

2 Para una adecuada estimacion de la evasién dedBSRgresos de capital es recomendable utilizzdetns demicrosimulacién
basados en informacion individual de contribuyentdsalmente, esta informacion es extraida de ksed de datos de la
administracion tributaria federal, complementada awas fuentes de informacion externas.

En adicién a la dificultad asociada para estitadsase gravable de ingresos de capital para psdisicas, cabe sefialar que la
SHCP no reporta la recaudacion de ISR asociadgaoancias de capital. Para conocer esta inform&sidrecesario efectuar una
explotacion especial de la base de datos del SAT.
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situacidon se percibe particularmente en los estratos mas altagekomde la poblacion, asi como en lo
concerniente a los ingresos de capital y en buena medida a la ren¢ésagiaprPor consiguiente, el
proceso de modelar la base del ISR de personas fisicas a palifedeaciones individuales arrojadas
por la ENIGH debe idealmente pasar previamente por un ajuste goiéapegrrar la brecha existente
entre los agregados micros arrojados por la ENIGH, y las aifsgaso contempladas en el SCN. De esta
forma se estaria aproximando de una manera mas confiable el potraiaatorio del impuesto.

Tomando en cuenta que el nivel de subdeclaracion de ingresos estaltsensible a la fuente de
ingresos consultada —salarios, actividades empresariales y prafesiq el ajuste del ingreso de la
ENIGH a cuentas nacionales fue realizado en forma diferenciada pararigesfde ingreso proveniente
de remuneracion a asalariados y para las actividades empresarialesippatés.

3.2.1. Remuneracion por trabajo subordinado

La ENIGH muestra el ingreso trimestral reportado por losatesypara cada una de las fuentes
provenientes de remuneraciones por trabajo subordthdtldngreso elevado al afio es ajustado al total
de la poblacién utilizando el factor de ajuste muestral que pualiENIGH para cada hogar El total

de ingresos provenientes de remuneracion por trabajo subordisadbtenido se compara contra el
monto observado en el agregado Sueldos y Salarios déf pand el ejercicio fiscal en estudio.

3.2.2. Actividad empresarial, profesional y arrenda  miento
de inmuebles

Para efecto de aproximar el factor de ajuste a cuentas nacionales paradel leasfuentes de ingreso
proveniente de actividad empresarial y profesional, se utiliza t@s® la informacion de los ingresos
netos por trabajo independiente publicados por la ENIGH, els\adafio. Dentro de esta categoria se
incluyen los ingresos provenientes de negocios propiosutilagdes provenientes de sociedades. Por
lo que respecta a la estimacién del ingreso que obtienen las pef&icas por concepto de
arrendamiento, el presente estudio utilizé la categoria correspndiealquiler de terrenos, casas,
edificios y locales mostrada en la propia ENIGH.

Una vez que los ingresos muestrales se elevan al afio y se ajusitat éé la poblacion, el
monto obtenido es comparado contra el totaligieso mixto neteeportado por el SCN del INEGI.
Este ultimo concepto es publicado dentro de las CSI, comod®rsector institucional de los hogares
que reporta el excedente de la operacion productiva y empresarial dielasieconémicas no
constituidas en sociedadésTomando en cuenta las caracteristicas en las que operan este tipo de
empresas en las cuales el propietario tipicamente asume el dobleepagelidistrador y trabajador, el
ingreso mixto netdue considerado como una variable idénea para aproximar el valpottgicial
recaudatorio del ISR proveniente de actividades empresariales yiqafes.

El factor de ajuste de ENIGH a Cuentas Nacionales estimado para aadke los afios en
estudio muestra un claro sesgo a la subdeclaracion de los ingresos

Compuesto por los siguientes conceptos: suelgllarios o jornal, destajo, comisiones y propifamas extras, aguinaldo,
incentivos, bonos, reparto de utilidades y otrastaciones en efectivo.

Para cada uno de los hogares entrevistados enclaesta el ENIGH asigna un factor que expandeuestra al universo de
individuos con caracteristicas similares en la @cibh total.

Este agregado macro es obtenido de la Cuentaeder&ion del Ingreso del SCN. La diferencia estragregaddSueldos y
Salariosy el deRemuneraciéon de Asalariad@s explicada por las contribuciones sociales sealenputadas, rubro que no es
gravado por la LISR y por consiguiente es exclyidm efecto de estimar el factor de ajuste a cseweionales.

La cuenta de produccion del sector hogares éstfidh en dos partes: (i) De no mercado, que yela produccion para uso final
propio (renta imputada y servicio doméstico) y @loaconsumo agricola y (ii) De mercado, constitupdimcipalmente por las
actividades econdmicas informales y por el seryicimfesional independiente. El ingreso mixto netté &€ompuesto basicamente
por esta Ultima parte.
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TABLA 3.2
FACTOR DE AJUSTE DE ENIGH A CUENTAS NACIONALES POR TIPO DE FUENTE DE INGRESO
2004 2005 2006
Remuneracién por 1,56 1,58 1,51
trabajo subordinado
Ingreso por actividades 3,28 2,88 3,06

empresariales,
profesionales y
arrendamiento

Fuente: Estimaciones propias con informacién de la ENIGH y del SCN, publicados por el INEGI.

Evaluados por separado, el rubro de ingresos por actividadessanmgles, profesionales y por
arrendamiento muestra una brecha de subdeclaracion superior al deeresidnn por trabajo
subordinado. Mientras que en este Ultimo rubro, el ingrgsteslarado representa tan solo 1/3 parte en
promedio del nivel de sueldos y salarios reportado en cuentasnalasi, el primero muestra en
promedio 2/3 partes de brecha entre los ingresos empresarialdadepen la ENIGH y el ingreso
mixto neto segun el propio SCN.

3.3. Estimacién de la evasion del impuesto sobre la renta para
personas fisicas

Una vez estimado el factor de ajuste a cuentas nacionales, el potenc@ddieiaude ISR individual es
aproximado en tres etapas para cada uno de los afios en estudio.

3.3.1. Determinacion del impuesto sobre larentaa  cargo de
cada individuo

En atencién al nivel de subdeclaracion de los integrantes dedasesadurante el levantamiento de la
ENIGH, el ingreso trimestral reportado por cada uno de elloaneslizad® y ajustado al alza
utilizando el factor de ajuste a cuentas nacionales.

Una vez estimado el ingreso individual anual ajustado por cadabnaietal hogar, se aplica la
tarifa anual de ISR publicada por el SAT por cada uno de losoiparfiscales en estudio. Al respecto,
cabe sefialar que hasta 2007 la LISR contemplaba un complejo mecamiséiculo anual del impuesto
gue involucraba la aplicacion de dos diferentes tarifas marginalegara la determinacion del ISR y
otra para la aplicacién del subsidio al safdrieara efectos del célculo del potencial teérico de ISR, el
presente estudio utilizé la tarifa integrada de ISR publicad®Ip8AT para el célculo del impuesto
anual a card®B.

Una vez determinado el ISR a cargo de cada individuo y en apegaliapasiciones fiscales
vigentes en los afios en estudio, el impuesto determinadcsfomdido del crédito al salario (CAS) que
contempla la LISR para cada nivel de ingPésBabe sefialar que el CAS es (nicamente aplicable para

8 Excepto los rubros que componen la remuneraaidrirpbajo subordinado que por su naturaleza sstrilliidos por los patrones

en forma anual, tales como el aguinaldo y la prirmeacional. Para estos casos se consideré dentio likese tedrica de ISR
Unicamente el ingreso trimestral reportado poritaividuos en la encuesta, aplicando las exencianes para este tipo de
conceptos contempla la LISR.

Mecanismo introducido en 1991 para corregir ingages en la distribucién de la carga fiscal eas@lariados que trabajan para
empresas que ofrecen diferentes esquemas de esttaborales exentas del impuesto.

La tarifa integrada considera el subsidio alrgaken un 100%, supuesto que es aplicado en etmiegstudio considerando que un
elevado nimero de los de trabajadores presta suvigisg en empresas que, por su tamafio, no cuattarnia capacidad de
administrar pagquetes de prestaciones socialesteafizgadores.

El CAS fue introducido a la LISR en 1993 como tforana no inflacionaria de aumentar el ingresoadettabajadores de menores
ingresos. Si bien es cierto que el mecanismo tehativo éxito para lograr dicho objetivo, a tradés tiempo prob6 ser un subsidio
para las empresas al aumentar el ingreso de lmsjddores sin que los recursos adicionales imghciesto de la némina.
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aquellos individuos que solo perciben ingresos por sal@®imsconsiguiente, el modelo utilizado para
estimar el ISR a partir de observaciones del ENIGH no séloyexdel beneficio a los individuos que
percibieron ingresos por renta empresarial, sino también a aggééaeportaron ingresos provenientes
por ambas fuent&s

3.3.2. Determinacién del impuesto sobre la renta po  tencial total
por fuente de ingreso

El monto del impuesto potencial fue estimado a partir de aplicdactor de expansién al ISR
determinado para cada individuo de la muestra del ENIGH. Tal serooment6 con anterioridad dicho
factor es asignado por la ENIGH a cada uno de los hogares encasesiadel objeto de expandir la
muestra al universo de hogares representados por dicha observacion.

De los resultados obtenidos se observa que el ¢8fRgal en el caso de personas fisicas proveniente
de ingresos por sueldos y salarios representaagnepio 2,23 por ciento del PIB durante el periodo e
estudio, mientras que para el resto de los ing@geto de este estudio representan tan solo b2éiento
del PIB. Si bien es cierto que la diferencia eettamario potencial de ambas fuentes de ISR etéarcon
el diferencial entre las bases gravables subyacestesldos y salarios e ingreso mixto neto— esrianpe
considerar la magnitud absoluta del ISR potenai@ se desprende de las actividades empresariales y
profesionales realizadas a pequefia escala enamengia como la de Méxitd

TABLA 3.3

IMPUESTO SOBRE LA RENTA POTENCIAL DE PERSONAS FISIC AS:
SALARIOS, RENTA EMPRESARIAL, PROFESIONAL Y ARRENDAM IENTOS
(Millones de pesos corrientes)

2004 2005 2006
Remuneracion por trabajo 202 241,7 197 860,2 216 273
subordinado
% del PIB 2,4 2,2 2,1
Ingreso por actividades 120517,9 110 244,3 118 781
empresariales, profesionales y
arrendamiento
% del PIB 1.4 1,2 1,2

Fuente: Estimaciones propias con informacién del ENIGH.

3.3.3. Estimacion de la evasion del impuesto sobre la renta por

fuente de ingreso
Por ultimo, la brecha de evasion de ISR para personas fisicagx@ooMs estimada a partir de la
diferencia entre el impuesto potencial y el observado. La Tablgprgdgenta un resumen de los

resultados asi obtenidos. La brecha de evasion es presentada eponoim al impuesto potencial y al
tamafio de la economia.

De los resultados obtenidos es importante considerar algpersas

2 Para lograr esta exclusién se utilizaron herratai del programa Excel para identificar a aquehalviduos que reportaron
ingresos por ambas fuentes a través de un numerefelencia compuesto por el nimero de refereneéapra cada hogar e
individuo encuestado es asignado por la ENIGH.

8 En ocasiones se soslaya el impuesto al ingres@miente de pequefios y medianos negocios quegarsimayoria operan al margen
de la economia formal, por considerarlo marginasMlla de justificados argumentos que en maweiaquidad tributaria puedan
elaborarse, es importante reconocer que el amptémpial recaudatorio asociado con la operacidstieclase de agentes econémicos.
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La magnitud de la evasion proveniente de ingresos por sueldgmagios ha venido
decreciendo consistentemente durante el trienio en estudio, hasta Hegiveles
sobresalientes de eficiencia recaudatoria.

Si bien es cierto que la administracion de los impuestos pemtes de las pequefias y
medianas empresas representa uno de los retos mas complejos psearedaematorio de
paises de similar tamafio y estructura que el de México, el mivalakion cercano al 87 por
ciento, en promedio, durante el periodo en estudio, acarrea implieaaiesfavorables para la
percepcidn de equidad del sistema tributario mexicano.

La magnitud de la evasion asociada a la renta empresarial de persimagscircana al 1,1
por ciento del PIB, equivale en el agregado al monto de evasif@Rleimpresarial estimada
en el Capitulo 2 del presente estudio, a pesar de la diferencia lentmiveles de
cumplimiento, esto es 36 por ciento para el caso del ISR emptgs@¥i por ciento para el de
personas fisicas.

En el agregado, la evasion estimada equivalente al 36 por cientoneedp para el caso de
personas fisicas durante el periodo en estudio, es similarcal pr@medio que arroja el
estudio para la renta empresarial. La convergencia alrededor de estesugitre una
importante presencia del fenébmeno de evasion en el sistema talméaicano.

Tal como se apunt6 al inicio del presente estudio, el resulatls cestimaciones de evasion es

altamente sensible a la calidad de la informacion disponible. lizacitbn de la informacion publicada
por las encuestas ingreso—gasto de los hogares para estimar beeehasion esta limitada por su
propia estructura. Si bien es cierto que tal como seguramente sucetles paises en donde se practica
dicha encuesta, la ENIGH representa una herramienta de primer ordezi aaéalisis y elaboracion de
politicas publicas, el sesgo hacia la subdeclaracion de ingreseserar una seria limitacion para el
presente estudio. El ajuste de correccidbn a cuentas nacionales esatino paécesario, aunque
imperfecto para corregir dicho se§yo

TABLA 3.4

EVASION DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE PERSONAS FiS ICAS:
SALARIOS, RENTA EMPRESARIAL, PROFESIONAL Y ARRENDAM [IENTOS

2004 2005 2006
A) Remuneracién por trabajo
subordinado:
% de la base potencial 10,2 7,1 5,8
% del PIB 0,2 0,2 0,1
B) Ingreso por actividades
empresariales, profesionales y
arrendamiento:
% de la base potencial 84,7 89,1 87,4
% del PIB 1,2 11 1,0
C) Total (A + B):
% de la base potencial 38,0 36,4 34,7
% del PIB 1,4 1,2 1,1

Fuente: Estimaciones propias con informacién de la ENIGH y del SCN, varios afios.

No obstante sus limitaciones y las ventanas de oportunidddregs para mejorar los supuestos

utilizados con insumos de informaciéon de mayor calidad, la afitazinsistente de una metodologia

64

Es imperfecto pues asume un nivel homogénedatdiesiaracion de ingresos para todos los indiviquescomponen la muestra encuestada.
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para medir la brecha entre la recaudacién potencial y real representa upazéle las mejores
herramientas gerenciales con la que cuenta las autoridades fiscalgsaflepara evaluar el desempefio
recaudatorio del sistema tributario a través del tiempo.
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4. Conclusionesy
recomendaciones

A lo largo de méas de veinte afios de esfuerzo continuo en materia de
reforma fiscal en México, se ha acumulado un vasto y atinadoGdidgm
técnico sobre las fortalezas, pero sobretodo las insuficiencialascqoe
cuenta el sistema tributario mexicano. El limitado nivel de esag
publicos en México para financiar la infraestructura social y figica
demanda el pais de cara al presente siglo, asi como deficiencias en el
disefio de la estructura de algunos impuestos, representan hechos
plenamente identificados y reconocidos. En realidad, la falta denaefo

se puede aducir a la alta dependencia de las fuentes de ingresogpetroler
aunado a un marco politico-institucional que dificulta la aprdbade
reformas estructurales en México. Sin un genuino sentido dmnaieg

entre los actores involucrados en el proceso de reforma fiscaliféeita d
seguir caminando hacia la suficiencia, equidad y eficiencia tributarias.

No obstante lo anterior, vale la pena seguir insistiendo enadgu
aspectos claves en materia de nivel recaudatorio, evasion y estdectura
impuestos directos en México derivados del presente estudio.
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Nivel recaudatorio proveniente de impuestos patrimo niales
Si bien es cierto que México obtiene una mayor proporcion desiog tributarios provenientes de
impuestos al ingreso comparado con el promedio de los paidemédtea Latina —49 contra 33 por
ciento— los impuestos patrimoniales recaudados en el pais repnesemtos de dos por ciento del total
de ingresos tributarios. En promedio, otros paises de Aangatina obtienen 12 por ciento del total de
ingresos tributarios proveniente de dicha fuente.

Por su relevante incidencia no sé6lo en el aspecto recaudatoridasibiéén en la equidad del
sistema tributario, la baja recaudacion relativa proveniente de stdetitributos representa sin duda
uno de los aspectos que mayor atencion debe atraer a formuladopsditita tributaria para los
diferentes ambitos de gobierno del pais: ejecutivo y legisjdéderal y local.

Fortalecimiento del impuesto predial
La subutilizaciéon del impuesto predial es quizas la parte mdevige las insuficiencias en el sistema
tributario a la propiedad en México. Las recomendaciones de paditicasta materia apuntan
generalmente hacia acciones encaminadas a elevar la eficiencia en la admingiddkiuto mediante
la revisibn de tratamientos preferenciales otorgados a determimachoebles, una permanente
actualizacion de los valores catastrales y mejoras en el proceso deaalmantaria y coactiva.

Sin embargo, en el caso particular de México, es necesario seguiugemdo un arreglo
institucional que efectivamente incentive la recaudacion del predial enured de los 2 mil 445
municipios del pais. La reforma aprobada en 2007 en la que ageiral recaudacion del impuesto
predial dentro de la formula que determina la transferencia de recfissales a las entidades
federativas del pais, conocido como Fondo General de Participaciares,|a direccion adecuada. No
obstante, acciones adicionales deberan implementarse para reducir laedejpedéd los gobiernos
locales a las transferencias federales, de forma tal que aumente la efidieihgasto publico y la
rendicién de cuentas en los tres érdenes de gobierno: federal, yestanicipal.

Tratamientos preferenciales y nivel de ingresos pub licos

La relativa baja carga fiscal proveniente de impuestos al consunMdérico, mas que un nivel
extraordinario en los niveles recaudatorios de los impuestasgedso, explican la mezcla entre
impuestos que gravan el ingreso y los que gravan al consumMéxiro. La literatura en la materia y la
evidencia empirica coinciden en sefalar que los impuestos al comsprasentan una herramienta
relativamente mas eficiente y sencilla para generar ingresos pulSinosmbargo, a diferencia de lo
gue sucede en paises de similar grado de desarrollo, México siguandp relativamente su
recaudacién en impuestos al ingreso.

La explicacion a los bajos niveles recaudatorios en los ingr@sosnpuestos al consumo, se
encuentra principalmente en la baja productividad por punto deléhgaavamen del IVA. Si bien es
cierto que el nivel de tasas del impuesto en México es competitiael regional, la recaudacién por
punto de tasa es de las mas bajas de Latinoamérica como consecuencidibéealudisefio de
tratamientos preferenciales, aunado a altos niveles asociados de.evasion

El ISR no ha estado exento de ineficiencias en su disefio. Su eapamidudatoria también esta
limitada por una estructura que prevé amplios tratamientos gmefales para sectores completos de
contribuyentes, sin que medie justificacibn econdmica o adnaitiVstralguna, y sin atender a la
capacidad contributiva real de los agentes econdémicos. La practicaadideet ha demostrado la
relativa ineficiencia de los sistemas tributarios para lograriedgetie fomento a la produccion, la
inversion y el consumo. Los estimulos sectoriales y regiosakdsn recaer en proyectos de inversiéon
gue de cualquier forma se realizarian, impactando negativamente lidimdplequidad, eficiencia y
capacidad recaudatoria del sistema tributario en su conjunto.

Parte importante de los esfuerzos de reforma fiscal emprendidogalilas Ultimas dos décadas
se han concentrado en ampliar la base del ISR aplicable a indiv8in@mnbargo, aun persisten fuentes
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de ingresos que gozan de tratamientos especiales, tales como atmuribsyentes del sector primario
y autotransporte, las ganancias de capital, la enajenacion de casasidmgb#lgunos ingresos
provenientes de intereses y los derechos de autor.

Mencién aparte merecen los tratamientos preferenciales aplicables en deteriauneracion a
asalariados. La exencion aplicable a gran parte de prestaciones labarhigs d& la base gravable
practicamente a una tercera parte del ingreso del trabajador promsdi@xElusion promueve varias
distorsiones. Ademas del evidente costo recaudatorio asociadene gnequidad horizontal en el
sistema en la medida en que la carga fiscal se distribuye en fesigaal entre individuos con la misma
capacidad de pago, pero con diferente composicion de ingresos.

Finalmente, la aplicacion del crédito al salario ha terminado pangwer una elasticidad-ingreso
negativa del impuesto con relacion al PIB. Esta deficiencia estllitnita seriamente la capacidad del
ISR por promover una base estable y suficiente de ingresosgsiibltraveés del tiempo.

Presupuesto de gastos fiscales como herramienta de control de tratamientos
preferenciales
Los niveles de evasion en México cercanos al 35 por ciento proeeeiocaso del impuesto al ingreso
no pueden ser plenamente explicados sin tomar en cuenta el disfestteictura de los principales
impuestos de base amplia. La existencia de amplios tratamientesepoidiles dentro de la legislacion
tributaria complica el cumplimiento y la administracién del iegia, abriendo amplios espacios para la
elusion y evasion fiscal de dificil control para el Servicio denkistracion Tributaria (SAT).

El costo fiscal asociado a tasas diferenciadas, exenciones, créibssgios, facilidades,
deducciones y regimenes especificos son esencialmente equivalentesamgsate gasto publico, y
tienen efectos distributivos similares hacia determinados seetmwadémicos. Bajo esta concepcion, la
estructura impositiva del pais se convierte no so6lo en instrios para movilizar ingresos fiscales, sino
también en mecanismos de gasto publico.

Por mandato de ley, la SHCP prepara un presupuesto de gestesf mismo que es publicado
a través de Internet y enviado anualmente al Congreso de la @naayprevision. Si bien es cierto que
desde su concepcion ha contribuido a los tomadores de decisiangshjico en general a dimensionar
los tratamientos preferenciales, su exclusion de los presupaestes de ingresos y egresos limitan su
potencialidad como herramienta de informacién para evaluar y adarihist incentivos fiscales.

Una eventual incorporacion de los gastos fiscales al presupuesigrelsos de la Federacion
permitiria una mayor eficiencia y transparencia de las decisionestdepgatico en México. Mejoras
cualitativas y cuantitativas en la preparacion y presentacion delppesta anual podria facilitar el
didlogo entre los poderes Ejecutivo y Legislativo y eventuakriagar a consensos sobre la necesidad
de otorgar a cada instrumento de politica fiscal un objetivo dispecCada peso recortado al
presupuesto de gastos fiscales, serd un peso que sera recaudads detraistema tributario y que
podra ser liberado para asignarlo a proyectos de mayor rentaisitidel.

Simplificacién fiscal y evasion tributaria
La estrategia de fortalecer la capacidad contributiva del sistemafidbattravés de reformas fiscales,
seria insuficiente y limitada si no se contempla el rol que &lt&ke en esta funcién. Sin un adecuado
alineamiento entre los objetivos de la politica y administratribataria es altamente probable que los
esfuerzos unilaterales por incrementar la capacidad contributiva stemai tributario, resulten
ineficaces e incluso contraproducentes.

La mejor contribucién que puede hacer la politica tributaria adeaofn de la administracion
tributaria, es a través de la simplificacién de la legislacion fiiabien es cierto que la estrategia
encaminada a cerrar espacios de tratamiento preferencial tiene como sctoproda notable
simplificacion del sistema tributario, es preciso ubicar a lgl#ioacién como un objetivo explicito
dentro de dicha estrategia.
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Para lograrlo, al igual que en el caso de los gastos fiscalesecgsopemprender esfuerzos por
medir consistente y permanentemente la complejidad del sistentartdb&l esfuerzo de medicién y
administracion de la complejidad fiscal requiere de un trabajo don@gntre el SAT y la SHCP. Con
miras a este propdsito se requiere establecer un marco metodojdgipermita cuantificar el costo en
el que actualmente incurren los contribuyentes para cumplir carbbgaciones tributarias.

Una vez medidos e identificados las secciones gilslacion mas dificiles de cumplir, la estragegi
de simplificacién debe ir encaminada hacia propogfermas que permitan facilitar la interpretaaiénia
legislacion fiscal. En la medida en que ambos @mslae autoridad fiscal alineen sus estrategiascho d
sentido, sera posible abatir consistente y cooddimente los costos de cumplimiento.

La emision y el disefio de nuevas normas legaleglamentarias en materia fiscal por parte de la
SHCP, debe incluir la dimension del costo de cumiplito como una variable que debe considerarse en |
toma de decisiones. Para tal efecto es deseablegrigos de trabajos conjuntos que permitan fiterti
ex anteposibles problemas de interpretacion, redaccidfusa, reiteracion de términos o mecanicas de
célculo complejas de aplicar, en todas y cada arasdpropuestas de reforma legislativa o reglaariant

Esfuerzos institucionales de cuantificacion de la e vasion fiscal
En la administracién tributaria, como en cualqgiestion de negocios, metas que no son mediblesmo s
alcanzables. A través de una continua medicida tesicha entre la recaudacion potencial y reabeblp
evaluar en el tiempo la eficiencia de las acciaeeservicio y control en la promocién de mayoreslas
de cumplimiento voluntario. A pesar de la alta B@litad de este tipo de modelos de evasién a los
supuestos utilizados en el andlisis, es importanlayar su importancia estratégica para la caatinu
evaluacion del desempefio del sistema tributarindeais en el logro de los objetivos trazados.

Para el perfeccionamiento de esta medicidn resulta deseable alimentadles empiricos con
mayor informacién micro extraida de las bases de datos de cpatribs para lograr aproximaciones
mas realistas y consistentes a lo largo del tiempo.

Si bien es cierto que los niveles de evasion aproximadosemde este estudio para el caso de
México son incompatibles con una administracién tributaria efieazacciones de modernizacién
actualmente en proceso han comenzado a rendir frutos. Duranténhas @fios, el SAT ha emprendido
un importante esfuerzo de reforma que ha comenzado a reflejarse essmajeles operativos. Como
ejemplo de ello cabe destacar los avances en materia de defensa juridiesédefiscal y en el control
de obligaciones de contribuyentes.

Existen fundadas razones para esperar que otras acciones de moderactaalérente llevadas
a cabo dentro del SAT, tales como la simplificacion de los sastelm declaracion y pago de impuestos,
el redisefio y computarizacion de procesos claves, la implementaci@madewueva plataforma
tecnolégica y el redisefio de nuevos procesos operativos, tardoeasm sustantivas — servicio al
contribuyente, defensa legal, fiscalizacién y cobranza- como en ascite soporte — administracion de
recursos humanos, financieros y materiales, podran lograrblesivos deseados en términos de
cumplimiento voluntario de obligaciones fiscales en México.
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Anexo |

Metodologia estimacién evasion ISR personas morales

En términos generales, el potencial tedrico de recaudacion del 18Rgyabnas morales en México es
estimado utilizando informacion proveniente del Sistema de Cudatasnales (SCN) del INEGI y del
Servicio de Administracion Tributaria (SAT). A partir del dedente Neto de Operacién (ENO) -
agregado macroecondémico utilizado en estadisticas de cuentas nacioeale®jgu aproxima las
utilidades de las empresas antes de impuestos de la economia enuatoce la base teorica del
impuesto se construye ajustando esta variable con algunas atrasflgien el valor de exenciones,
deducciones y créditos fiscales estipuladas en la LISR para llegdvasd gravable de las empresas.
Una vez estimado el potencial tedrico del ISR, la evasion es estimat@randolo con la recaudacion
efectivamente observada para un periodo determinado.

El Excedente Neto de Operacion (ENO) equivale al Valor Bruto d&rdduccion a valores
béasicos, disminuido del Consumo Intermedio (Cl), Remunaracids Asalariados (RA), Consumo de
Capital Fijo (D) e impuestos a la produccion, netos de Sobdji).

ENO=VBP-Cl -RA-D -1l (1)

Utilizando el ENO de los sectores financiero (EQQ no financiero (EN&"") provenientes de
las Cuentas por Sectores Institucionales del INEGI, el ENGadju$ENG") se obtiene disminuyendo
la variacion de existenciaa (NV) al ENO de ambos sectores, con el objeto de aproximarael dallas
ventas y servicios de dichos sectores.

ENO™ = ENO + ENO®™ - AINV 2)

En reconocimiento del tratamiento especial que concede la LISR a slggrtores econdmicos
se calcula el ENOSE, que resulta de adicionar el ENO estimado deckoses primarios (ENOSP),
transporte auto terrestre (ENOAT), educativo (ENOE), culii&sIiOC) y petrolero (ENOP).

ENO®t = ENO®® + ENO*" + ENOF + ENO° + ENO” (3)

Una vez ajustado el ENO, el siguiente paso es estimar el concepitlided Corporativa
Tedrica (UCT), restando el ENO de sectores especiales al ENO ajustddGT representaria la base
del impuesto aproximada a partir de cuentas nacionales, antes ddaapt otras partidas deducibles
para efecto de determinar la base del ISR para personas morales.

UCT = ENO™ - ENO™® 4)

De esta forma, ademas de las partidas deducibles para ISR que éstéwidas dentro del
concepto de Consumo Intermedio en (1) se estiman las Deduccidi@enéles para efectos de
determinar la base del impuesto (DAISR). Dentro de estos coscapiacluye las aportaciones de los
patrones sobre sueldos y salarios para fondos de pensionesofAitereses devengados netos (INT),
el arrendamiento de terrenos (AT), los gastos de previsiéal $88) y los donativos (DON).
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DA'SR = AS+ INT + AT + PS+ DON (5)

Por consiguiente, la base del impuesto tedrico esta representadaqucepto de Utilidad Fiscal
Tedrica (UFT), que es equivalente al valor de reducir las deduceditésnales determinadas en (5) a
la utilidad corporativa estimada en (4).

UFT =UCT - DA®R (6)

Finalmente, la base del impuesto equivale al concepto de ResukadbTedrico (RFT) que se
obtiene de reducir las pérdidas de ejercicios anteriores (PEA)aptorestimado en (6).

RFT =UFT - PEA (7)

El impuesto sobre la renta tedrico (ISRT) es estimado mcétipdo el RFT por la tasa
corporativa del impuesto sobre la renta (tISR) vigente para caddeuns ejercicios fiscales en estudio,
diminuido del valor de los créditos fiscales (CF).

ISR = RFT*t"*f-CF 8

Una vez conocido el valor potencial tedrico de ISR para el totah @ednomia, asi como el
impuesto efectivamente recaudado (§Ra tasa de evasion estimada del impugstsé obtiene de la
siguiente forma:

_ ISR - ISR°

*100 9
ISF' )
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