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La politica tributaria mexicana y su relacion
con el contexto econdomico, politico y social
desde la crisis de la deuda externa

Victor Mauricio CasTaNEDA RODRIGUEZ*

Resumen
Este documento analiza cémo los cambios interdependientes de los contextos econémico,
politico y social han influido en el disefio y aplicacién de diversas reformas tributarias en
México, entre 1980 y 2010, ademas de sus efectos en la presion y estructura tributaria. Se enfa-
tiza que la opcién de un gobierno de modificar cada impuesto depende del grado de compe-
tencia politica al que se enfrenta, y se establece que el 1vA ha sido el instrumento mas utilizado
para compensar las reducciones en los ingresos publicos durante las crisis econémicas, aunque
desde finales de los noventa, en un sistema politico polarizado y multipartidista, se observa
una tendencia al szazu guo.
Palabras clave: reformas tributarias en México, presion tributaria, estructura tributaria, con-
texto econémico, politico y social, competencia politica.
Clasificacion jeL: H20, H29, O54.

INTRODUCCION

En las décadas de los ochenta y los noventa hubo importantes cambios en la
accion gubernamental en México: se promovieron numerosas reformas a favor
del mecanismo del mercado. Objetivos como el control de la inflacién, la re-
apertura del crédito y la atencion de las crecientes demandas sociales generaron
en diferentes momentos, segun la prioridad que iban cobrando, una respuesta
particular por parte de la politica fiscal, que ademas marcé un distanciamiento
con el modelo de sustitucion de importaciones y sus respectivas revisiones.'

Manuscrito recibido en marzo de 2014; aceptado en diciembre de 2014.

* Universidad Jorge Tadeo Lozano, Bogota, Colombia, <victorm.castanedar@utadeo.edu.co>. El autor
agradece los comentarios de dos dictaminadores anénimos de la revista a una versién previa del presente
articulo.

! El modelo de desarrollo estabilizador (en los afios cincuenta y sesenta) y de desarrollo compartido
(entre 1970 y 1976).
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Antes de la crisis de la deuda externa hubo un interés por hacer mas pro-
gresivo al sistema tributario, aunque ello fue restringido por la oposicion de
los empresarios y el contexto en que se aplicaron las reformas, de modo que la
tendencia inflacionaria de la economia y la debilidad administrativa sélo permitié
cambios moderados. Sin embargo, por lo menos en la forma, habia un interés
de lograr una mayor progresividad. Posteriormente, con la coincidencia de dos
hechos, el encarecimiento del crédito y la reduccion de la renta petrolera, México
(al igual que otros paises latinoamericanos) debié incorporar las politicas que
recomendaba la ortodoxia econémica, que abogaba por estructuras planas, con
pocas tarifas y amplias bases, prestando particular atencién a los impuestos al
consumo interno.

Un hecho interesante de este fenémeno es que el Partido Revolucionario Ins-
titucional (PRrI) fue el que implementd tales reformas, aun cuando en principio
defendia los intereses de la revolucion y era de esperar que hubiera prestado
mayor atencion a las demandas de los grupos mas vulnerables de la sociedad,
en especial la clase obrera. Esto hace pensar que el ejercicio del poder es mas
dependiente de criterios pragmaticos que de alguna guia de tipo ideolégico, por
lo menos cuando no existe una relacién estable entre los partidos politicos y
sus bases sociales.

Este trabajo busca, a partir de un analisis de las condiciones particulares en
que se reformé el sistema tributario mexicano, identificar qué factores explican
su dinamica, que en los afios ochenta, por ejemplo, bajo los gobiernos del pri
exhibi6 una creciente participacion del Impuesto al Valor Agregado (1va) en la
presion tributaria,” pasando de 17.5 a 31 por ciento entre 1980 y 1990. Se parte
de un conjunto de factores que teéricamente deben ser considerados para estu-
diar la tributacién de un pais o region, tomando como referencia, entre otros,
los trabajos de Brautigam, Fjeldstad y Moore (2008) y Di John (2007). Dichos
factores son: el contexto; la estructura econdmica y el nivel de desarrollo; las
instituciones politicas, que junto a los partidos politicos arbitran la lucha entre
grupos de interés; la dependencia histérica de ingresos publicos no tributarios,
y la relacion entre el Estado y la sociedad.

% También conocida como carga fiscal. Este término se refiere a la recaudacion total como proporcién
del producto interno bruto (p1B). En este trabajo no se incluyen las contribuciones a la seguridad social
como parte de la presion tributaria.
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La hipétesis de estudio es que un gobierno con un alto poder legislativo,
ante una crisis econémica incrementara los impuestos al consumo interno, que
aunque regresivos también son mas faciles de recaudar; sin embargo, esto no
implica que eventualmente no se acuda a otros impuestos. Asi, la tributaciéon
no obedece de manera automatica a las preferencias de las mayorias (votantes en
general), es necesario un periodo de maduracién para que los politicos que no
acatan las demandas de quienes los eligen enfrenten el riesgo de ser expulsados
del escenario politico o burocratico, lo cual depende del grado en que los dife-
rentes grupos de una sociedad son afectados, su cohesion interna y su poder
traducido en votos.

A partir de lo anterior se explica por qué el Pr1 no fue defensor entre 1980 y
2000 de una politica tributaria acorde con lo que suponia su origen, adoptando
en su lugar, y en algunas ocasiones, politicas de gasto focalizado ante las mues-
tras de descontento social expresadas en los resultados electorales, como los
de 1988 y 1997. Es so6lo hasta que pierde la presidencia, en el 2000, que acoge
algunos ideales tributarios conciliables con su ala progresista, como estrategia
electoral y que manifestaba una linea de oposicion ante los gobiernos panistas,
volviéndose mas estatica la estructura impositiva, particularmente por las difi-
cultades para aprobar reformas al 1vA.

Este documento consta de otras cuatro partes. En la primera se presentan
las politicas tributarias auspiciadas por cada administracion federal entre 1970
y 2010,’ especialmente en lo que respecta al 1va y al Impuesto sobre la Renta (Isr),
prestando atencién al contexto econdémico y al comportamiento de la estructura
y presion tributaria. En la segunda seccién se consideran, desde el periodo del
ajuste estructural, las circunstancias politicas y sociales en que se aprobaron las
respectivas reformas impositivas, para establecer la dependencia de la tributacion
con su entorno. En la tercera parte se constata, a través de un ejercicio econo-
métrico, la importancia de las recesiones, delimitadas por el poder politico del
gobierno, en el comportamiento de la estructura y presion tributaria. Al final
se encuentran las conclusiones.

* Este periodo es mayor al que sugiere el titulo del articulo para tener una referencia de las reformas
tributarias anteriores a la crisis de la deuda externa.
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EL CONTEXTO ECONOMICO Y LA POLITICA TRIBUTARIA
DURANTE EL PERIODO 1970-2010

En esta primera parte se presentan las condiciones econémicas que sirven de
marco de referencia a las reformas tributarias emprendidas entre 1970 y 2010,
utilizando para tal fin la revision de literatura que analiza la politica tributaria
mexicana (véase eg., Alonso, 2008; Garcia, 2006; Martinez-Vazquez, 2001;
Gil y Thirsk, 2000; Carciofi, Cetrangolo y Barris, 1993), aunque de manera
fragmentada por lo largo del periodo de estudio. Lo anterior se acompafia de
la consideracion de lo que se comentaba en la prensa escrita del momento; sin
embargo, para evitar dar a este articulo una apariencia documental, se opta por
concatenar hechos y discutirlos cronolégicamente, evitando atiborrarlo con
citas periodisticas.

Para entrar en materia, se debe resaltar que las reformas tributarias en México
durante los ultimos treinta afios han correspondido a un proceso de ajuste bajo
un contexto econémico cambiante, en que se establecia gradualmente el para-
digma del libre mercado como fundamento de la politica econémica (Bird, 1992).
Fue en la década de los ochenta que se empezé a promover una mayor depen-
dencia de los impuestos al consumo y la produccién interna, segun lo evidencian
las reformas tributarias emprendidas por la Administracion Federal 1982-1988 o
la creciente participacion del iva en la recaudacion (véase mas adelante la grafica
3), ello bajo la idea de que para favorecer la reactivacion econdémica no se debia
aumentar la carga fiscal de las empresas ni seguir imponiendo restricciones al
comercio internacional (véase eg., Clavijo y Valdivieso, 2000).*

Por supuesto, la discusion anterior —y lo que se tratara mas adelante— su-
pone que la disciplina fiscal es un referente que guia la actuacion de los gobiernos,
lo cual se justifica en la experiencia que para México, y en general para los paises
de la region (América Latina), dejo la crisis de la deuda externa, que finalmente
devino en la aceptacién de un nuevo paradigma econdémico que promovia la dis-
ciplina fiscal como condicion necesaria del crecimiento econémico; todo ello
sintetizado en el denominado Consenso de Washington (Martinez y Soto, 2012).
Esa postura econémica manifiesta que si bien es cierto que el exceso de gastos

* Hacia 1983 se empez6 a reducir, por ejemplo, el nivel y dispersién de las tarifas arancelarias, mientras
que hacia la segunda mitad de los afios ochenta se hicieron evidentes los desmontes de los controles
de exportacién y de los permisos de importacion.
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respecto a los ingresos se puede cubrir en el corto plazo con deuda publica, a
medida que el riesgo percibido por los acreedores aumenta se hace mas costoso
el servicio de la deuda y aumenta la probabilidad de un cierre inesperado de los
mercados financieros, ante cualquier perturbacion en la economia internacional,
de modo que en el largo plazo se hace inviable mantener déficit fiscales y, al
mismo tiempo, propiciar la estabilidad econémica.

Considérese que habra un momento en que para pagar el servicio de la deuda
no se podra recurrir a un esquema Ponzi,” de manera que se deberfa emitir por
encima de las demandas de medios de pago de la misma actividad econémica,
a tal punto que surgirfan dinamicas inflacionarias, déficit en la balanza de pa-
gos y fuga de capitales, por ejemplo; fenémenos que antecedieron la explosion
de las crisis econdmicas entre los afios ochenta y los noventa en México. Asf,
solucionar las sucesivas recesiones desde la ocurrida en 1982, con base en los
postulados del nuevo paradigma econémico, implicé atender aquellos factores
que presumiblemente las habrian desencadenado, por lo que se promovieron
medidas para aumentar los ingresos (i.e., impuestos) y reducir los gastos, aunque
esta ultima opcién estuvo mas restringida.

La estrecha relacion entre los resultados fiscales del Estado y las condiciones
de la economia internacional generd, durante los afios ochenta, un conflicto de
intereses, en relacion con quienes deberfan pagar el costo del ajuste, y ganaron
aceptacion las consideraciones de eficiencia. El cuadro 1 presenta las principales
reformas tributarias entre 1970 y 2010, para a continuacion comentar el contexto
econémico en que cada administracion federal debid aprobarlas; esto permite
discutir el vinculo entre politica tributaria y crisis econémicas.

En primer lugar, la Administraciéon Federal 1970-1976, promotora de las
primeras reformas comentadas en el cuadro 1, fue dependiente de la deuda
externa para financiar sus programas de desarrollo econémico. Si bien las pre-
siones inflacionarias de comienzos de los setenta justificaron iniciativas para
reducir el gasto y aumentar la presion tributaria, éstas no tuvieron el efecto ni
aceptacion esperados. El recorte del gasto anticipaba un efecto nocivo en el
empleo, de modo que fue objetada por la clase trabajadora, mientras que los
comerciantes particularmente se opusieron al incremento de los impuestos

(Bortz y Mendiola, 1991).

> A menos que se trate de un pais que emita una divisa internacional, caso de Estados Unidos, que est4
en la posicion de exportar parte de su inflacion.
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No obstante, la Administraciéon Federal 1970-1976 incorporé algunas medi-
das que buscaban mejorar, aunque modestamente, la progresividad del 1sr, pero
sin efecto en el nivel de la presion tributaria. El gobierno siguié dependiendo del
endeudamiento para financiar parte de sus gastos y asi favorecer la estabilidad
politica del régimen, pese a que la dinamica de la estructura econémica y social
contribufan a fracturar la cohesion entre los tres principales grupos al interior
del prr: la clase media, los campesinos y los trabajadores.’

Pero la opcion de evadir ajustes fiscales no duré mucho. En 1976 México
experimento el cierre de los mercados de crédito, fenémeno que estuvo acom-
pafiado de la creciente salida de capitales presionada por las expectativas de una
futura devaluacion del peso, dado el rapido crecimiento de la deuda publica y
una estructura cambiaria de tasa fija.” El gobierno debi6 adoptar un programa
de ajustes recomendado por el Fondo Monetario Internacional (ryr) a cambio
de un préstamo concedido junto con el gobierno de Estados Unidos, de modo
que fue necesario controlar el endeudamiento externo y la inflacion, ademas
de promover las exportaciones, fundamentalmente de manufacturas (Guillén,
2000).

Asi, la siguiente Administracion Federal, correspondiente al periodo 1976-
1982, estuvo inicialmente condicionada por el programa de ajuste firmado por
su antecesora durante la crisis de 1976, aunque la bonanza petrolera de 1977
restablecio el acceso al crédito y la posibilidad de mantener el corporativismo
estatal.® Esto contribuyé a incrementar la dependencia de la estabilidad social y
politica de las condiciones econdémicas internacionales, dado el crecimiento del
numero de trabajadores empleados por el Estado (véase Mason, 1983, 8 de sep-
tiembre; Mason, 1985, 13 de mayo)’ y la concentracidn de las exportaciones en
el petréleo, que durante esta administracion aumentd de 23 a 77 por ciento.

¢ Los trabajadores del sector industrial fueron los principales beneficiarios de esta dinamica, dado el

crecimiento del sector industrial (su participacion crecié de 26.8 a 32.4 por ciento del PIB entre 1965 y
1975) y la migracién campo-ciudad.

Esto inctementaba los riesgos asumido por los prestamistas y sugeria la restriccién del crédito.

Es decir, la subordinacién y control de diversos grupos de interés por parte del Estado, o en este caso
del partido de gobierno (el Pri), a través del uso discrecional de los recursos publicos.

En 1930 habia un trabajador puablico por cada 409.3 habitantes, mientras que en 1975 y 1983 esta
relacién era de uno por cada 77.3 y de uno por cada 44 ciudadanos respectivamente (Mason, 1983, 8
de septiembre; Mason, 1985, 13 de mayo). Cabe sefalar que estas cifran no consideran a todo el sector
paraestatal y descentralizado.
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ILa holgada situacion financiera del momento flexibilizé la restriccion presu-
puestal, por lo que las respectivas reformas tributarias no tuvieron como moti-
vacion incrementar la presion tributaria sino simplificar la estructura, a lo que
sirvio la creacion del 1va, la eliminacion del Impuesto a los Ingresos Mercanti-
les y la incorporacion de algunos conceptos anteriormente excluidos de la base
del 18R (véase Carciofi, Cetrangolo y Barris, 1993); iniciativas cuya aprobacion
fue favorecida, ademas, por el consenso al interior del pri (véase E/ Informador,
1979, 15 de diciembre). Se buscé mejorar la equidad horizontal, remplazar
impuestos poco productivos y alcanzar una mayor apertura comercial."

Por su parte, el interés de aflos anteriores por limitar el gasto perdi6 re-
levancia; la administracién se comprometié con un ambicioso programa de
inversion publica federal, especialmente en el sector petrolero (véase la grafica
1, que se concentra en Petréleos Mexicanos, Pemex). Al final de cuentas, el
gasto total del sector publico pasé de 31 a 41.3 por ciento del P18 entre 1978 y
1981 (Gil y Thirsk, 2000).

GrArica 1
Inversion piiblica en Pemex entre 1971 y 2001
(como porcentaje del p1B)
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Fuente: tomada de Rosellén y Zenon (2012, grafica 18: 25).

1% 1o que inclufa ingresar al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés;
hoy Organizacién Mundial del Comercio, OMC), aspiracion a la que debié declinar el gobierno para
facilitar la aprobacién de la reforma arancelaria, a la que se oponfan especialmente los pequefios y
medianos industriales.
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En suma, las reformas tributarias anteriores a la crisis de la deuda externa in-
tentaron ser progresistas, no solo porque incrementaron las tasas marginales
del Impuesto sobre la Renta Personal (ISRp), y en algunos casos eliminaron
tratamientos preferenciales que atentaban contra el principio de equidad ho-
rizontal', sino porque incluso el 1vA constituia una solucién al efecto cascada
del Impuesto a los Ingresos Mercantiles.

Sin embargo, el incremento de los ingresos petroleros en los setenta no
evitd la crisis econémica, unicamente la postergé. El pais entrd en recesion en
1982 debido al aumento de las tasas de interés en Estados Unidos, que contri-
buyé con algin rezago al crecimiento del szock de la deuda externa —dada la
indexacion de parte de ésta con la prime rate— (véase la grafica 2); y a la caida
de los precios internacionales del petréleo, de 33.18 a 28.67 ddlares por barril

(en promedio) entre 1981 y 1982. En consecuencia, el sector financiero inter-
nacional limit6 drasticamente el crédito desde 1981.

GRAFICA 2

Tasa de interés de Estados Unidos y deuda externa mexicana
(como porcentajes del ris)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos disponibles en el sitio en internet del Banco Central

de Chile, <http://www.bcentral.cl/index.asp>, y del Banco Mundial, <http://databank.bancomundial.
org/data/home.aspx >.

Esta crisis justifico el emprendimiento de reformas tributarias con fines recau-
datorios, por su coincidencia con una espiral inflacionaria y el limitado acceso

1 Como la aplicacién de diferentes tarifas segun la fuente del ingreso en el Impuesto sobre de Renta,
caracteristica del sistema tributario que fue objetada por la reforma de José Lépez Portillo de 1979.
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al crédito, lo que delimité el estilo de las politicas que se podian adoptar, pues
recurrir a la ayuda del rm1 suponia comprometerse con una agenda determi-
nada, caso de la ampliacién de la base del 1va y el aumento de su tarifa general.
En efecto, para el Secretario de Hacienda, entre 1982 y 19806, era necesario
mantener buenas relaciones con el organismo internacional y firmar nuevos
convenios para obtener su aval ante la comunidad internacional, lo que exigfa
garantizar que el pais responderia por su deuda (véase Kragelund, 1982, 25 de
diciembre)."?

A finales de 1982 la Administracion Federal 1982-1988 se posicioné y ex-
puso diez puntos de accion para atender la crisis y lograr la recuperacion eco-
némica en dos afios. Se propuso una reforma tributaria que destacaba, en su
presentacion, la necesidad de mejorar la equidad del sistema y generar los re-
cursos suficientes para el financiamiento del gasto publico y el pago de la deuda,
ademas de otras medidas como el ajuste al control de cambios y la disminucion
del gasto. Con la meta de incrementar la presion tributaria en dos puntos del
PIB, se reformé el 1vA, basicamente se incremento su tasa general e incorpord
algunos bienes y servicios a través de una tasa diferencial (pese a la oposicion
del sector trabajador del Pri), y se ajust6 el 1SR (véase el cuadro 1).

El proyecto de reforma tributaria de 1982 se presenté como progresivo en
relacion con el Impuesto sobre la Renta Empresarial (ISRE), al continuar con
la propuesta de la Administraciéon Federal 1970-1976 de ampliar las bases,
aunque esto fue motivo de discordia entre empresatios y gobierno," limitan-
dose su éxito. Adicionalmente, la alta inflacién y evasion fiscal afectaban la
productividad del impuesto a través de las deducciones, que incorporaban el
componente inflacionario, y el rezago entre la declaracion y el pago (efecto
Olivera-Tanzi), por lo que la participacion de ese impuesto en la recaudacion
fue reducida durante la primera mitad de los afios ochenta (véase Carciofi,
Cetrangolo y Barris, 1993), lo que, sumado al fracaso de la sobretasa de 10% al
ISRP, motivo otra reforma en 1986.

12 Este punto implicaba un reto para la nueva administracién: renegociar la parte de la deuda externa que
vencia en los préximos trece meses, equivalente a US$32 000 millones.

3 Por ejemplo, las editoriales argumentaban que la inflacién habfa incrementado significativamente el
costo de produccién, lo cual, sumado a la iniciativa de hacetlas pagar impuestos, implicaba un aumento
promedio en sus precios de 100% y una restriccion para la reinversion de utilidades. Este sector logré
postergar su inclusién como contribuyente del ISRE.
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Desde la crisis de 1982 se generd un cambio en el estilo de las reformas
tributarias; el principio de eficiencia gand importancia pese a que la equidad
era insinuada también como una motivacion, pero mas en la forma que en la
esencia."* En esta época se acogié un paradigma econémico en que el Estado
debia reducir su margen de intervencién, de modo que durante la Administra-
cion Federal 1988-1994, ademas de que la austeridad del gasto y el control de
los precios continuaron siendo instrumentos para velar por la disciplina fiscal
y monetaria, se profundizaron los procesos de privatizacién (que inclufan a la
banca nacionalizada en 1982) y apertura comercial (véase el Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1994).2

El objetivo de la politica tributaria que se defendia era simplificar el sistema
impositivo, siguiendo las tendencias de Estados Unidos. La ampliacién de las
bases, el incremento de los controles a la evasion y la reduccion de algunas
tarifas para incentivar la actividad econémica fueron las propuestas con que se
busco incrementar la presion tributaria, aunque lograrlo era dificil porque la
reforma estaba condicionada por el Pacto para la Estabilidad y el Crecimiento
Econémico (PECE),' firmado por la Administracién Federal 1988-1994 durante
sus primeros dias con representantes de la sociedad en general, entre ellos el
Congreso del Trabajo y las asociaciones de empresarios.

Las principales reformas tributarias de la Administracion Federal 1988-1994
fueron: la creacion de un nuevo Impuesto sobre Activos, que era presuntivo
del 1sRE, las reducciones de alicuotas del 1SR y una disminucion del 1vA (junto al
traslado de la responsabilidad de su recaudo al gobierno federal); esto dltimo
hacia parte de los compromisos que adopté en el marco del PECE. Si bien esas
medidas fueron acompafadas de mayores controles a la evasion y mejoras pro-
cedimentales en la administraciéon de impuestos, la presion tributaria cayo, a lo
que contribuy6 la reduccion gradual de los impuestos al comercio extetior.

4 Se trataba, entonces, de reducir las distorsiones econémicas que generaba el sistema tributario (eficien-
cia), dejando en un segundo plano la equidad, tanto en su dimension vertical (progresividad) como
horizontal (siguen existiendo tratos tributarios diferenciales que favorecen a las rentas de capital, por
ejemplo).

5 Este tipo de politicas econdémicas coincidieron con el comportamiento favorable de ciertos indicado-
res hacia finales de los afios ochenta, caso de la inflacién que pasé de cifras de tres digitos a un valor
cercano a 20% (para 1989).

16 Similar al Pacto de Solidaridad Econémica que firmé la Administracién Federal 1982-1988 en 1987. El
gobierno se comprometia a no incrementar los impuestos o el precio de los bienes producidos bajo el
monopolio estatal, a cambio de que los productores y comerciantes tampoco cobraran mayores precios
a los consumidores, lo que eliminaba la justificacion de los ultimos para pedir incrementos salariales.
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Al término de la Administracion Federal 1988-1994 era evidente la caida de
la presion tributaria, lo que se acompafié de un desempefio macroeconémico
desfavorable que anticipaba una nueva recesion, a juzgar, por ejemplo, por la
disminucion de las reservas internacionales (entre 1993 y 1994 se redujeron en
74.5%). Sin embargo, el nuevo gobierno conté con una importante renta petro-
lera gracias al alto volumen de la produccioén, los elevados precios internacio-
nales y la devaluacion del peso; esto le permitié atender con cierta holgura la
crisis suscitada por el llamado “error de diciembre”."”

Esta nueva crisis justificé reducciones y, en general, la creacion de bene-
ficios asociados a los impuestos directos (e.g., ISR), como incentivo para que
los empresarios incrementaran o mantuvieran sus inversiones, pero al mismo
tiempo se optd por compensar parcialmente la pérdida de recaudo a través del
1vA. No obstante, la presion tributaria cayo (de 9.3 a 7.9 por ciento del piB entre
1994 y 1995), lo que contribuy6 a la presentacion de otra reforma con fines
recaudatorios en 1999," que esta vez atacé algunos beneficios tributarios, espe-
cialmente exenciones que cobijaban a los contribuyentes del 1sr; ademas, se
ajustaron sus tasas y se cre6 un nuevo impuesto (sobre utilidades distribuidas).
Estas reformas contrastaron con la tendencia anterior de reducir y unificar
tarifas, particularmente en lo que atafie al IsR.

A finales del 2000 el candidato del Partido Accién Nacional (PAN) fue elegido
presidente de México, poniendo fin a la hegemonia del pr1 por mas de setenta
afios. Su primer reforma tributaria, propuesta en marzo de 2001, enfatizaba
en la simplificacion de la estructura al reducir el nimero de tarifas diferenciales
y ampliar las bases gravables. En el caso del 1vA se busco eliminar la tarifa de
tasa cero, planteando un mecanismo de compensacion dirigido a los pobres;
ademas, se consideraba unificar las tasas para el ISR (ISRE e ISRP) y crear un im-
puesto a las transacciones financieras.

7 Consistié en un conjunto de eventos que coincidieron con la emisién de bonos nominados en délares
por la Administracién Federal 1988-1994 para cubrir el déficit en cuenta corriente. Crimenes politicos
como el asesinato del primer candidato del pri a las elecciones presidenciales de 1994 o la rebelién en
Chiapas, afectaron la confianza inversionista y presionaron la reduccion de las reservas internacionales.
Sin embargo, dos anuncios del entrante presidente precipitaron la salida de capitales: la devaluacién
del peso y la adopcién de un sistema de cambios flotante, razones por la que se le llama el “error de
diciembre”.

8 Ademas, en 1997 se cre6 el Servicio de Administracion Tributaria (SAT), un ente auténomo y especia-
lizado encargado de la recaudacién tributaria.
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Empero, la nueva administracién federal conocia los obstaculos que en el
proceso legislativo deberfan surtir sus proyectos de ley. Incluso, antes de las
elecciones, el jefe de sus asesores econoémicos argumentaba que la alianza entre
el raN y el Partido Verde (PVEN), coalicion de gobierno, no contarfa con una ma-
yoria absoluta en el Congreso, lo que impondtia restricciones en lo referente
a la negociacion politica de la propuesta tributaria (véase El Universal, 2000,
7 de julio).

Terminando el 2001, y con mas de un semestre de discusiones y negocia-
ciones para que el proyecto fuera aprobado, se advertia la naturaleza hibrida que
tendrfa la respectiva ley, que respondia a una multitud de proyectos alternativos,
entre ellos el presentado por el pr1 y el Partido de la Revoluciéon Democratica
(PRD), junto a la iniciativa privada. La postura del PRD y el PRI era desfavorable
al gravamen sobre alimentos, medicinas, libros y otros productos, mientras que
la propuesta de los industriales inclufa una tarifa de 4% para los alimentos.

Aunque tuvieron éxito parcial las reformas del 1R, no ocurrié lo mismo con
las iniciativas respecto al 1vA. I.a Camara de Diputados, por ejemplo, no aprobo
la propuesta de desmontar la clasificacion de gravados a tasa cero de los bienes
de primera necesidad, aunque se avanzé en facultar a las entidades estatales
para que cobraran impuestos sobre hechos econémicos particulares (e.g., sobre
los ingresos que percibieran las personas fisicas por concepto de actividades
empresariales y profesionales). La aprobacion incompleta del proyecto de re-
forma se relaciona con la débil posicion de negociacién del gobierno en el
Legislativo, que era controlado por el PrI (ahora como partido de oposicién);
éste adopto un discurso en favor de los pobres.

El Ejecutivo present6 otro proyecto de reforma tributaria en 2003, que re-
ducia las tarifas de los 1R y la tasa general del va (fijandola en 12% y reducién-
dola de 10 a 7 por ciento en zonas fronterizas), para a su vez gravar medicinas
y alimentos. Tras el respectivo proceso legislativo, el resultado fue similar al de
2001; las modificaciones al I1sR fueron acogidas, acompafiadas de otras medidas
de control, pero la legislacion del 1va permanecié practicamente invariable.

Asimismo, la Administracién Federal 2006-2012, también del raN, debi6
enfrentar la férrea oposicion de parte del Congreso a sus iniciativas, incluyen-
do la ejercida por la alianza entre el PRD, el Partido del Trabajo (pT) y Conver-
gencia, que posteriormente conformaron el Frente Amplio Progresista (rap).
Sin embargo, el gobierno busco, con éxito en muchos casos, el acercamiento
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con el pri, lo cual tuvo un costo: desistir de las alternativas que incrementaban
la tarifa del 1vA o reducian la lista de bienes gravados a la tasa cero.

La Administracién Federal 2006-2012 evit6 introducir ajustes al VA en su
primer proyecto de reforma, radicado en el Congreso en 2007. En su lugar,
intento eliminar el Impuesto sobre Activos y crear otros dos: el Impuesto so-
bre los Depésitos en Efectivo (IDE) y el Impuesto Empresarial de Tasa Unica
(IETU), restringiendo las deducciones y aplicando una tasa uniforme. El dltimo
fue el mas controvertido, se proponia que su tasa fuera de 16% en 2008 y de
19% a partir de 2009; ademas, se presentaba como una medida para reducir la
evasion y elusion fiscal al brindar un referente para la recaudacion del 1sRe. Sin
embargo, el sector empresarial se opuso argumentando que éste incrementaria
significativamente su carga tributaria y reduciria la demanda de trabajo, pues
no permitia deducir los pagos por seguros médicos y los aportes a los fondos
de ahorro, entre otros gastos complementarios al salario, lo que propicié6 el dis-
tanciamiento entre el proyecto presentado y el aprobado (véase el cuadro 1).

En 2009 el gobierno presento su segunda reforma tributaria importante, en
un contexto de crisis econdémica internacional. Entre otras cosas, plante6 in-
crementar la alicuota general del 1tva a 17% e introducir una tasa diferencial de
2% para medicinas y alimentos; respecto al ISRP se aumentaba la tasa marginal
maxima a 30%, que aplicarfa también para el ISRE; y se reformaba el IDE, cuyo
monto exento se reducia y su tasa se incrementaba.'” Tras el proceso legislati-
vo, s6lo se aprobaron algunos puntos de la iniciativa debido, por ejemplo, a las
limitaciones para desmontar la tasa cero aplicada a alimentos y medicinas.

En sintesis, se observa que los cambios significativos en impuestos como
el 1va fueron posibles durante las crisis econdémicas y bajo gobiernos con am-
plio poder legislativo. Por otra parte, si bien hubo reformas del 1sr durante
épocas de recesion, ademas de que buscaron, en general, reducir las alicuotas
y ampliar las bases, se concentraron en crear instrumentos para el control de
la evasion y la informalidad, por ejemplo con el Impuesto sobre Activos y la
creacién del Régimen de Pequenos Contribuyentes (Repecos), vigente desde
1996 (en la reforma de 2013 se desmonté y se introdujo otro mecanismo).
La informalidad en materia impositiva en México es favorecida por el alto
numero de microestablecimientos (cerca de 95% del total de empresas segun

1 Pese a la oposicion de altos funcionarios publicos y empresarios, segiin se observa en la prensa del
momento (véase e.g., Barranco, 2009, 10 de septiembre).
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Pagés, 2013); el grado de evasion tiende a relacionarse inversamente con el ta-
mafo de las empresas, en aquellas mas pequefias el fenémeno prevalece (véase
el cuadro 2).

Cuabro 2
Informalidad en el pago de impuestos segiin tamaiio

Tamafio de la empresa
(porcentaje)

Grado de informalidad relacionada con los impuestos —
Micro CTHNY - Grande

mediana
Totalmente informal (no registrada) 67 s.d. s.d.
No paga impuestos (menos de 4% de lo que corresponde) 11 63 48
Semiformal (paga de 4% a 50% de lo que corresponde) 12 19 25
Formal (paga mas de 50% de lo que corresponde) 9 17 28
Total 100 100 100

Nota: s.d. significa sin datos. Cada porcentaje corresponde a la proporcion de empresas (del total) que
por su tamafio se clasifican en determinado grado de informalidad.

Fuente: Pagés (2013). Las sumas no necesariamente coinciden debido a que las cifras fueron redon-
deadas.

Por tanto, las reformas del 1sr no han sido ajenas a esta problematica, lo que
explica las numerosas propuestas hechas en la materia, y aunque estos im-
puestos han contribuido mas a la recaudacion que el 1vA, las reformas de los
ultimos veinte afilos han cerrado esa brecha a través de incrementos del se-
gundo, mediados por la gravedad de las crisis y el poder politico del gobierno
para favorecer la votacion de sus proyectos en el Congreso. A continuacion se
analiza la dindmica de la estructura y presion tributaria entre 1980 y 2011 a la
luz de lo desarrollado hasta este punto.

Como se observa en la grafica 3, la importancia de los impuestos al comer-
cio internacional dentro de la estructura ha disminuido a favor del 1vaA, cuyos
cambios significativos se asocian con los afios en que se modificé su tasa gene-
ral: 1983, 1992, 1995 y 2010. Adicionalmente, existe un comportamiento com-
pensatorio entre ingresos tributarios y no tributarios (véase la grafica 4), y una
relacion directa entre la tasa general del 1vA y su recaudo como proporcion del
PIB; sin embargo, el comportamiento relativamente estable de la presion tribu-
taria (vuélvase a la grafica 3) sugiere que los aumentos del 1vA han compensado
las caidas en la recaudacion de otros impuestos.

El ajuste estructural tras la crisis de los afios ochenta favoreci6 el incre-
mento de la participacion del 1vA en la recaudacion, y desde finales de los afios
noventa ha ocurrido lo mismo con el Isr (véase la grafica 3), aunque partiendo
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de un nivel alto, lo que se explica en parte por un contexto politico menos
favorable a las reformas fundamentadas so6lo en el 1va. En sintesis, pese a que
México presenta una estructura tributaria comparable con la de otros paises
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
no ha logrado incrementar sustancialmente su presion tributaria (Martinez-
Vazquez, 2001).

GRrAFICA 3
Estructura y presion tributaria para el periodo 1980-2011
(como porcentaje del p1s)
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Nota: la estructura tributaria se refiere a la composicion de la recaudacion, es decir, para cada impuesto
se calculd el porcentaje que su recaudo representaba dentro de la presion tributaria a lo largo del pe-
riodo 1980-2010.

Fuente: elaboracién propia con base en datos disponibles en el sitio en internet del Centro de Estu-
dios de las Finanzas Publicas (cerp) de la Cdmara de Diputados de México, <http://www.cefp.gob.
mx/Pub_Ingresos_Estadisticas.htm>.

Lo desarrollado en esta seccion es coherente con los planteamientos de Alesina
y Drazen (1991) y Drazen y Grilli (1993), en que las crisis incrementan el costo
de espera o suponen mayores beneficios para el agente reformador, de modo
que suelen coincidir con iniciativas de reforma fiscal, pero esta investigacion
permite llevar esa idea al campo de la estructura tributaria. No todas las crisis
econémicas implican un cambio preestablecido, como si se tratara de una ley,
sino que ello responde al campo de alternativas viables, de acuerdo a la inci-
dencia conjunta de las dimensiones econémica, politica y social.
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GRrAFICA 4
Ingresos tributarios y no tributarios del Gobierno Federal
(como porcentajes del pis)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos disponibles en el sitio en internet del cerp, <http://www.
cefp.gob.mx/Pub_Ingresos_Estadisticas.htm>.

La grafica 5 muestra que los picos del indice de Ashworth y Heyndels-An
(2002), que mide los cambios de la estructura tributaria como la suma de las
variaciones absolutas de las participaciones de cada impuesto en la recaudacion,
coinciden con las crisis economicas presentadas en la grafica 6, segun su profun-
didad y duracién. El indice AH alcanza su maximo en 1983, como consecuencia
no sélo de los efectos directos de la crisis de la deuda externa, sino también
de las reformas tributarias del momento (e.g., el aumento de la tasa general del
IVA). Asimismo, su segundo valor mas alto coincide con la crisis internacional,
que es la mas profunda en el periodo de estudio, aunque existe un cambio en el
tipo de impuestos que mostraron mayor variabilidad y se favorecio la creacion
de tributos heterodoxos (e.g., el IDE).

Para identificar qué impuestos fueron objeto de reforma, se calcula el cam-
bio porcentual anual de la participaciéon de cada uno en la recaudacion. La
grafica 7 muestra que los impuestos al comercio internacional experimentaron
grandes fluctuaciones durante la década de los afios ochenta debido, especial-
mente, a las cambiantes condiciones de oferta y demanda de divisas, pero ya en
los afios noventa, con los acuerdos de libre comercio y la profundizacion de las
politicas de apertura econémica, la dependencia de ellos se redujo y, ademas,
se hicieron menos variables.

Por su parte, la variabilidad del 1vA alcanza sus maximos en 1983 y 1995, afios
en que empezaron a aplicar los incrementos de su alicuota general, pero desde
la segunda mitad de los afios noventa se observa un comportamiento menos
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erratico que contrasta con lo ocurrido para los impuestos denominados como
otros (incluyen al IDE), que han servido de instrumentos para atender desequi-
librios fiscales en el corto plazo. Respecto al peso del 1SR en la recaudacion,
fenémeno propio de la Revoluciéon Mexicana y de la inclusion de politicas
progresistas en las primeras administraciones del régimen (e.g., Administracion
Federal 1934-1940), aunque ha aumentado, lo ha hecho gradualmente y sin una
relacion clara con las crisis econémicas.

i GrAFICA 5
Indice de Ashworth y Heyndels para la estructura
tributaria mexicana entre 1981 y 2011
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Fuente: elaboracion propia con base en datos disponibles en el sitio en internet del cerp, <http://www.

cefp.gob.mx/Pub_Ingresos_Estadisticas.htm>.

GRAFICA 6
Crisis econémicas en el periodo 1980-2010
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Nota: la profundidad se refiere a la reducciéon acumulada del 15 al terminar la crisis y la duracion al
numero de afios consecutivos en que se esta en recesion.
Fuente: elaboracion propia con base en las datos disponibles en el sitio en internet del Banco Mundial,

<http://databank.bancomundial.org/data/home.aspx>.
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GRAFICA 7
Variacion porcentual de la participacion de algunos impuestos

en la recaudacién para el periodo 1981-2011
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Fuente: elaboracion propia con base en datos disponibles en el sitio en internet del cerp, <http://www.
cefp.gob.mx/Pub_Ingresos_Estadisticas.htm>. Se suman el 1sr y el 1eTU debido a su complementa-
riedad.

Esto sugiere que la competencia politica determina parcialmente la factibi-
lidad de las diferentes opciones de politica tributaria; aunque pueden existir
presiones para adoptar un determinado modelo, su grado depende del riesgo
electoral para sus proponentes. La presencia de actores politicos que puedan
convertir los errores de sus colegas en votos a su favor limita la adopcion de
politicas regresivas, como los regimenes preferenciales que favorecen sélo a
ciertos rentas (e.g., las de capital), los incrementos de las tarifas del 1va y la am-
pliacién de su base, que implicaria gravar (con una tasa mayor a cero) incluso
alimentos y medicamentos.”

Las recesiones, al asociarse con aumentos del szock de deuda publica, deman-
dan, por un lado, reformas fiscales que permitan su pago cuando no se puede
garantizar un crecimiento de la economia superior a la tasa de interés de la
deuda. El 1va ha sido un instrumento para satisfacer las necesidades de mayor
recaudo durante las crisis, aunque especialmente hasta 1995, lo que se mani-

% Aunque gravar con una tasa igual a cero a los alimentos y medicinas a primera vista parecerfa una politica
favorable, especialmente para los mas pobres, en realidad significa una pérdida de recaudacién impor-
tante, dado que también beneficia a los mds ricos, que en términos absolutos gastan mas en este tipo
de bienes. Consecuentemente, es usual que desde lo teérico se promueva eliminar dicho tratamiento,
y a través de una transferencia se compense so6lo a la poblaciéon de menores ingresos.
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fiesta en incrementos de su alicuota general (véase la grafica 8), mientras que
para el 1SR fue comun entre mediados de los afios ochenta y finales de los noven-
ta, de otro lado, que se discutieran proyectos que reducian sus tasas e introdu-
cfan medidas para afrontar la evasion.

GRAFICA 8
Cambios porcentuales del saldo de la deuda piiblica
(eje izquierdo) y tasa general del va
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del Banco Mundial, <http://databank.bancomundial.
org/data/home.aspx>, y de la legislacion tributaria.

La siguiente seccion considera a grosso modo las circunstancias politicas y so-
ciales que fueron telén de fondo en las discusiones de las reformas tributarias
entre 1980 y 2010, esto para comprender las razones que marcaron su diseflo
y definieron su suerte en el legislativo.

EL CONTEXTO POLITICO Y SOCIAL DE LAS REFORMAS

Existe una interrelacion entre las condiciones econémicas, politicas y sociales,
aunque no necesariamente los efectos de ello se manifiesten de manera instan-
tanea. El Pri, por ejemplo, como partido de gobierno promovié entre 1980 y
2000 un conjunto de reformas econémicas que coincidieron con el deterioro
de las condiciones de vida, especialmente de la clase media (véase Lustig, 2010;
Camberos y Bracamontes, 2010), lo que favoreci6 a su vez manifestaciones
de descontento social y denuncias de corrupcion publica;® sin embatgo, esto,

! Lo que dificulté la gobernabilidad y contribuy6 a la pérdida de hegemonia del pri.
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ademas de contribuir a la entrada de nuevos actores de veto y el reordena-
miento del sistema politico, motivé la adopcién de politicas de compensacion
a través del gasto publico.

Asimismo, el cambio de papel del pr1 en el sistema politico mexicano se
relacioné con un replanteamiento de sus ideales de politica tributaria. En su
condiciéon de oposicion, durante las administraciones panistas (2000-2012),
bloqueé el incremento del 1vA y la ampliacién de su base, lo cual es contrario a
lo que promovié cuando detentaba el poder ejecutivo.

Asi, conviene considerar las circunstancias politicas y sociales particulares
en que las diferentes administraciones presentaron sus reformas tributarias.
LLa Administracion Federal 1982-1988, por ejemplo, estuvo condicionada por la
atencion de la crisis de la deuda externa, la cual suponia buscar la aceptacion
de la comunidad internacional (en especial de los mercados financieros) y sus-
tituir el impuesto inflacionario. Por su parte, la alta inflacién, la devaluacion y
el aumento del desempleo no sélo socavaban la capacidad de consumo de la
sociedad, sino que motivaban protestas sociales que, en emblematicos puntos
de encuentro como el Zocalo de la Ciudad de México, mostraban el descon-
tento de la poblaciéon con la situaciéon econdmica, el costo de los servicios
urbanos, el restringido acceso a la vivienda y las limitaciones en la prestacion
de los servicios publicos, entre otros.

Consecuentemente, organizaciones como la Coordinadora de Movimien-
tos Urbanos Populares (CONAMUP) se hicieron mas visibles y el partido de go-
bierno, el Pri, fue cediendo gradualmente poder a otros partidos como el PAN y
ElprD (Davis y Donis, 1988). La viabilidad de potenciales reformas tributarias,
como la de 1982, se reducia a medida que crecia la insatisfaccion de la socie-
dad con los programas de ajuste, que buscaban la reduccién del gasto publico,
aunque no en todas sus partidas.”” Tanto el pacto nacional-popular instaurado
por la Administracion Federal 1934-1940, creado como instrumento de reuni-
ficacion y legitimacion del sistema politico mexicano tras la revolucion, como
el imaginario de la sociedad acerca de la accion estatal se debilitaron.

A pesar de que, en principio, la suerte de las reformas econdémicas estuvo
determinada por la negociacion al interior de un tnico partido (el pri), lo que
significa que se debfan considerar las objeciones y demandas de sus sectores

2 Entre 1982 y 1983 la participacién de los intereses y comisiones en el gasto total pasé de 12.5 a 31.3
por ciento, segin datos de la Cdmara de Diputados de México.
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partidistas, entre ellos la Confederacion de Trabajadores de México (ctm) y la
Confederacion Nacional Campesina (CNC), la progresiva puesta en discusion
de su hegemonia, en tanto se desmoronaba el fundamento de su origen, fa-
cilité una funcién mas protagoénica de los partidos de oposicion (eg., el PAN)
y la formacién de asociaciones que representaban nuevos intereses (Bizberg,
1999).

Entre tanto, a través de estrategias como la focalizacion del gasto se busco,
en comienzo, compensar los costos politicos del ajuste estructural iniciado en
los ochenta. Por ejemplo, el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol),
creado en 1990, implicé un cambio en las politicas de ayuda tradicional a los
mas pobres, al introducir subsidios a la demanda para capacitacion en activida-
des productivas, financiamiento agricola y recuperacion de infraestructura de
menor cuantia. Sin embargo, fue la entrada de nuevos partidos en el escenario
politico, ademas de la inconformidad social, la que gener6 una mayor presion
para que el gasto se concentrara en areas de alta visibilidad, como la atenciéon
de la pobreza, cuyo financiamiento pasé de 0.7 a 1.7 del p18 entre 1990 y 2007
(Presidencia de la Republica, 2007).

No obstante, la utilizaciéon de algunos rubros del gasto publico (en muchos
casos con fines clientelistas®) no evité que otros partidos y colectividades,
diferentes al PRI, se convirtieran en alternativas reales de gobierno, como ya
se ha comentado, dado el comportamiento desfavorable de varios indicadores
sociales, particularmente entre 1980 y 1996 (véase la grafica 9), lo que para
Lustig (2010) sugiere un ajuste excesivo de la economia durante este periodo.**
En general, las politicas econémicas (incluida la tributacion) de las dltimas dos
décadas del siglo xx en México no respondieron a una ideologfa partidista o
a las demandas por una mejor redistribucion del ingreso, sino a condiciones
exdgenas como la reduccion del crédito o la ocurrencia de una crisis econémica,
lo que tiene un alto costo politico en la medida que la sociedad en su conjunto
se sienta parcialmente excluida; asi, no es extrafio que la participacion del pri

3 Por ejemplo, Pronasol constituia un instrumento de control a la potencial cooperacién entre movimien-
tos populates y partidos de oposicién, pues la seleccion de sus beneficiarios la realizaba la burocracia
prifsta.

2 Entre 1984 y 1989 la pobreza y pobreza extrema aumentaron de 28.5 a 32.6 por ciento y de 13.9 a2 17.1
por ciento respectivamente; el coeficiente de Gini pas6 de 0.47 a 0-.53 durante el mismo periodo. Es
después de 1996 que estos indicadores experimentan una mejora parcial, lo que se hace especialmente
evidente desde 2000, hasta alcanzar en 2006 niveles similares a los de 1984.
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en el Congreso (véanse las graficas 10 y 11) y su rendimiento electoral en los
comicios presidenciales hayan decrecido durante el periodo de analisis.

GRAFICA 9
Evolucion del Gini y la pobreza extrema
en los periodos 1984-1992 y 1992-2006
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Fuente: tomada de Lustig (2010, grafica 8.1: 294). La presentacion de dos periodos diferentes obedece a
que las fuentes empleadas por la autora no son compatibles, pues utilizan diferentes lineas de pobreza
extrema. El Gini se mide en el eje vertical izquierdo y la pobreza extrema en el eje derecho.
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GRrAFICA 10
Composicion partidista del Senado
(porcentajes de curules)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos disponibles en el sitio en internet del Instituto Nacional
Electoral (1NE), <http://siceef.ife.org.mx/pef2012/SICEEF2012.html#>. Durante algunas legislaturas no
cambia la composicion del Senado, pues en general sus miembros se eligen por periodos de seis afios,
a excepcion de algunos episodios en que algunos se eligieron por sélo tres afos (e.g., las Elecciones
Federales de 1988).

GrArICA 11

Composicion partidista de la Camara de Diputados
(porcentajes de curules)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos disponibles en el sitio en internet del 1N, <http://siceef.
ife.org.mx/pef2012/SICEEF2012.html#>.

De hecho, en 1988, por primera vez, se present6 un candidato diferente al res-
paldado formalmente por el PRI como una alternativa crefble para el poder.
Aunque Carlos Salinas obtuvo 50% de los votos, seguido por Cuauhtémoc
Cardenas —el lider de la disidencia de la facciéon mas progresista del PRI— con
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un 31%, esto demostré dos cosas: la creciente fragmentacion al interior del
partido hegemonico, en detrimento de su ala populista-nacionalista tradicional,
que se encontraba relegada y reemplazada por una élite politica mas interna-
cionalista y tecnécrata comprometida con las politicas econdmicas neolibera-
les (Craig y Cornelius, 1996); y el costo politico de las reformas estructurales
en los centros metropolitanos del pais. Esto dio lugar a una progresiva apertura
del sistema politico a nuevas fuerzas, segun lo muestra el comportamiento del
namero electoral efectivo de partidos politicos™ entre 1979 y 2009 (véase la
grafica 12).

GRAFICA 12
Niimero efectivo de partidos parlamentarios
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Fuente: elaboracién propia con base en datos disponibles en el sitio en internet del Ng, <http://siceef.
ife.org.mx/pef2012/SICEEF2012. html#>.

En otras palabras, los costos del ajuste fueron paulatinamente trasladados al
régimen, lo que demandé de los respectivos gobiernos la adopcion de politicas
para compensar los costos sociales de las reformas econdémicas emprendidas
en los afios ochenta y noventa. Por ejemplo, Ernesto Zedillo, en su plan de
gobierno y discurso de posesion, enfatizaba en la lucha contra la pobreza y
llamaba la atencién sobre fendmenos como la creciente violencia politica y cri-
minalidad en Estados como Chiapas, lo que se materializ6 en programas de

% Este indice, propuesto inicialmente por Laakso y Taagepera (1979), se calcula como:

1
N=—r—
2P

con p; como la proporcion de escafios en el Congreso del partido politico 1.
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atencion a las familias pobres, como el Programa de Educacién, Salud y Ali-

mentacion (Progresa),”

y cambios en el sistema politico para responder a las
denuncias de ilegalidad y corrupcion en el sector publico.””

Sin embargo, los cambios en los contextos politico y social no necesaria-
mente se manifiestan instantaneamente en las politicas tributarias, pues exis-
ten restricciones econémicas, como tener que financiar determinado nivel de
gasto, que delimitan el tipo de reformas discutidas. No obstante lo anterior,
la progresiva apertura del sistema politico a nuevos actores si fue generando
un entorno cada vez menos favorable a las propuestas que incrementaban la
dependencia del 1va, lo que es coherente con la mayor estabilidad que presenta
la estructura tributaria en comparacioén con lo ocurrido en los afios ochenta y
primera mitad de los noventa, gracias a un mayor nimero de agentes de veto
en el proceso legislativo (Alonso, 2008).

LLa apertura del sistema politico a otras fuerzas se acompané de una reduc-
cién de los poderes presidenciales, lo que afect6 la autonomia del Ejecutivo
para introducir reformas econémicas y, consecuentemente, beneficié el statu
guo en materias sensibles para la sociedad, caso de la tributacion. La década de
los noventa se caracteriz6 por un conjunto de reformas que acotaron el poder
del Ejecutivo (Lujambio, 2001), entre las que se encuentran la ampliacion en
las atribuciones del 6rgano legislativo del Distrito Federal (1993), la eleccion
popular del jefe de gobierno de la Ciudad de México (1996), la autonomia del
Banco Central (1993), el incremento del periodo de sesiones ordinarias del Con-
greso (1993) y la autonomia adquirida por el Instituto Federal Electoral (1996;
Instituto Nacional Electoral desde 2014).

LLa aparicién del multipartidismo moderado en el escenario politico, junto a
la derrota del pri en los comicios presidenciales de 2000, permitié que la incon-
formidad de la sociedad en sus diferentes facciones lograra un escalonamiento
en los ambitos de debate politico, particularmente en la Camara de Diputados.
Asi, reformas tributarias como la de incorporar los alimentos y medicinas a la
base gravable del 1vA, punto de la propuesta de la Nueva Hacienda Publica Dis-
tributiva presentada en 2001 por la Administracion Federal 2000-2006, fueron

% Que junto al Programa de Apoyo al Campo (Procampo) se implementaron para reducir la pobreza y
mitigar los efectos de los acuerdos de libre comercio en el sector agrario.

7 Considérese la apertura del sistema a nuevos partidos y la invitacién del gobierno a representantes de
los partidos de oposicién a hacer parte de su gabinete.
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objetadas por los partidos de oposicion al considerarse ampliamente regresi-
vas; finalmente, gané la votacion negativa y prevalecio el statu guno.”®

Curiosamente, el nuevo papel del pri desde las elecciones presidenciales de
2000 coincidi6é con un cambio en su postura frente a las reformas del 1va, lo
que ha contribuido al szatu guo. Recuérdese, por ejemplo, que en 1995, cuando
ain era partido de gobierno, impulsé en solitario el incremento de la tarifa
general de 10 a 15 por ciento, medida aprobada gracias a su condicién de
mayorfa en el Congreso. Por otra parte, su posicion para la Legislatura rvin
(2000-2003), de acuerdo con el Primer Consejo Politico Nacional realizado en
febrero de 2001, inclufa el rechazo a cualquier propuesta que incrementara sus
tarifas o gravara medicinas, alimentos, colegiaturas o libros (Alonso, 2008).

El multipartidismo en los escenarios de decision colectiva y la polarizacion
politica hicieron del 1vA un impuesto dificil de reformar, dada la oposicion
del pr1 (que precisamente fue el responsable de su incremento durante veinte
afios) a las propuestas del Ejecutivo. Del mismo modo como objeté en 2001
la propuesta del Ejecutivo relativa al 1va, también lo hizo con el proyecto de
reforma de 2003, ahora con un renovado poder en la Camara de Diputados
pero una division interna entre sus facciones progresista y de centro (Alonso,
2008).

El proyecto del gobierno en 2003 reducia la tarifa general del 1va, de 15
a 10 por ciento, y excluia a ciertos bienes y servicios (ze., medicamentos y ali-
mentos) del beneficio correspondiente a la tasa cero, pero fue parcialmente
rechazada tras los debates en la Comision de Hacienda y Crédito Publico de
la Camara de Diputados. Ante esto, el PAN, como partido de gobierno, con la
ayuda de la faccion elbista del pr1 propuso que la alicuota general se fijara en
13% y se creara una diferencial de 8% para las actividades de enajenacion o
importacion de bienes anteriormente sujetos a tasa cero, lo que se considerd
un impuesto disfrazado sobre bienes y servicios de primera necesidad por el
resto de la oposicion. Finalmente, en la sesion plenaria de diputados se archivo
el proyecto tras una refida votacion (234 a favor y 251 en contra), en parte
gracias a la presion ejercida por algunos grupos sindicales, entre ellos el Sindi-
cato Mexicano de Electricistas, la Coordinadora Nacional de Trabajadores de
la Educacion y el Frente Sindical Mexicano (Alonso, 2008).

2 ElpAN, a través de su coordinador de diputados, hacia los descargos sefialando los problemas de bloqueo
institucional y partidista a las iniciativas del Ejecutivo (véase El Informador, 2001, 6 de diciembre).
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El statu guo del 1va desde 1997 contrastd con la aprobacion de reformas que
creaban impuestos como el IETU, que entrd a regir en 2008, gracias a la colabo-
racion entre el PRIy el PAN (partidos usualmente contrapuestos). L.a oposicion a
incrementos del 1va, principalmente en lo referente a bienes y servicios social-
mente sensibles, se convirtié en una bandera del pPr1 en su nuevo papel en un
sistema multipartidista moderado, de tal modo que la Administracién Federal
20006-2012 debid evitar este tipo de iniciativas, tras los intentos infructuosos
de reforma del gobierno anterior, para facilitar la discusiéon y aprobacion de
sus proyectos.

LLas mayores dificultades para incrementar el 1vA en la actualidad, bajo un
escenario multipartidista moderado, se asocian con un entorno institucional
que contribuye a que la voluntad del votante importe (Mayer-Serra, 2014),
diferente a lo que ocurria durante la hegemonia del pri; cabe resaltar que en
los afios noventa, por ejemplo, se delimitaron los poderes del Ejecutivo. Asf,
la entrada de nuevos actores politicos y sociales o el fortalecimiento de los ya
existentes, ante el desmoronamiento de la hegemonia del pri, permitié contra-
rrestar parcialmente lo que para la CEPAL (2013) es la reciprocidad asimétrica,
que vulnera la capacidad fiscal de un Estado por el ejercicio de las dictaduras
de minorias que intervienen sin cortapisas en el disefio y aprobacion de las
leyes, aunque esto no quiere decir que el problema se haya solucionado.

Asimismo, es necesario que se dé un proceso de maduracion y fortale-
cimiento institucional que contrarreste las otras dos clases de reciprocidad
perversa que para la CEpAL (2013) afectan la renovacion y profundizacion del
pacto fiscal.”
con la informalidad y la alta proporcion de rentas petroleras —crecientes
notablemente desde 2002— a las que accede México (véase la grafica 13) respec-
tivamente, lo que no permite que todos los ciudadanos se sientan responsables

Se trata de la reciprocidad excluyente y la innecesaria, asociadas

de contribuir con el eratio.

Empero, no es suficiente el desarrollo de la institucionalidad democratica
para que se erija un pacto fiscal que sustente el aumento de los recursos tri-
butarios (deficientes) en México, pues ello se debe acompafiar de una mayor
productividad del gasto publico (CEPAL, 1998), que, ademas, sea independiente
de estrategias clientelistas. Esto justifica recomendaciones que van en la linea de
que “el gobierno deberia enfocarse en la consecucion de niveles mas altos de

¥ Este se fundamenta en la relacion de reciprocidad que haya entre ciudadanos y Estado.
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GRrAFICA 13

Ingresos petroleros y no petroleros del gobierno federal
(como porcentaje del pis)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos disponibles en el sitio en internet de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (sucp), <http://www.shcp.gob.mx/POLITICAFINANCIERA/FI-
NANZASPUBLICAS/Estadisticas_Oportunas_Finanzas_Publicas/Paginas/unica2.aspx>.

cumplimiento tributario voluntario, demostrando al electorado que el dinero de
sus impuestos se gasta de manera eficiente” (OCDE, 2010: 106), lo que se puede
extender a la necesidad de regular el gasto tributatio™ en que se incurtre por
toda clase de tratos diferenciales (e.g., exenciones y deducciones especiales).

UNA CONSTATACION EMPIRICA SOBRE LOS DETERMINANTES
DE LA TRIBUTACION EN MEXICO

En la seccion anterior se considerd que la viabilidad de una reforma tributaria
se relaciona con las condiciones de gobernabilidad y el contexto politico y so-
cial en que se discute. Aunque no son pocas las veces que se ha buscado resolver
una crisis fiscal a través de incrementos del 1va, su suerte ha dependido, por

3 Segtin estimados, el gasto tributario en el pafs ascendfa a 53.2% de la recaudacién tributaria efectiva en
2007 (cepAL, 2013), lo que sugiere que en parte la baja presion tributaria en México se explica por la
multiplicidad y extensién de los beneficios tributatios.
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ejemplo, del poder politico del iniciador, que a su vez esta relacionado con el
numero de actores de veto, de modo que entre mayor sea éste es mas dificil
lograr la aprobacion de los proyectos de ley (Tsebelis, 2002).

Las caidas significativas de los ingresos publicos, incluyendo las rentas no
tributarias, junto a la imposibilidad politica para lograr reformas impositivas
concentradas en el 1vA, han obligado a los gobiernos a introducir impuestos
heterodoxos (e.g., el IDE en 2007) y a cambiar la postura tradicional en lo con-
cerniente al 1SR. La reforma de 1999, por ejemplo, incrementé las tasas corres-
pondientes al 1SRE e ISRP, pasando cada una de 34 a 35 por ciento y a 40% (tasa
marginal maxima) respectivamente, cosa distinta a la ocurrida en 1995, en que
el aumento de alicuotas correspondio al 1VA.

La tributacion es un fenémeno complejo que no puede explicarse Gnica-
mente a través de variables tradicionales como el grado de desarrollo o la
estructura econémica; es necesario acudir a un conjunto mas amplio de ele-
mentos que den cuenta del marco institucional en que se discuten las reformas,
sus motivaciones y las condiciones de inicio, tal como lo consideran autores
como Brautigam, Fjeldstad y Moore (2008), Di John (2007) y Mahon (1997).
Las crisis econémicas, en particular, representan una oportunidad para legiti-
mar y favorecer la aprobacion de las propuestas de reforma, aunque su forma
esté condicionada por el poder politico del iniciador y la potencialidad de cada
impuesto para incrementar la presion tributaria.

Esto es coherente con la observacion de que en México la ideologia no
parece haber incidido en el tipo de politicas tributarias que propusieron los dos
mayores partidos politicos, el PrI y el PAN, al menos hasta el 2000, pues en los
partidos existen facciones contrapuestas en cualquiera de las siete mas impor-
tantes dimensiones de conflicto que enumera Lipjhart (2000), entre ellas la
socioeconomica, lo que dificulta establecer una posicién unanime en diversos
temas. Asimismo, la asignacion del gasto publico y el uso de criterios discrecio-
nales para la seleccion de beneficiarios reduce, aunque no elimina, los costos
electorales de las reformas impositivas regresivas.

A continuacién se propone un ejercicio econométrico sencillo que abarca el
periodo 1980-2012 y una periodicidad anual, para contrastar las ideas embozadas
en este documento; se incluyeron, ademas, las variables que tradicionalmente
ha considerado la literatura empirica que trata el tema de la estructura y pre-
sién tributaria, aunque se enfatiza en aquellas que mostraron ser significativas
estadisticamente en las diversas regresiones consideradas. Una revision mas
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amplia de los determinantes de la estructura y presion tributaria se encuentra,
entre otros, en Castaneda (2012) y Dioda (2012).

Las variables endégenas analizadas son: %IVA, %ByS, %ISR vy presion
tributaria; las tres primeras se refieren a la participacion del 1va, los impues-
tos generales y especificos al consumo (ByS) y el 1sR en la recaudacién. Se
evita tomar el recaudo de cada fuente como proporcion del pis, lo cual es una
practica comun en la literatura, debido a que ello podria generar una sobreesti-
macion de factores como el desarrollo econémico (ze., PIB per capita); ademas,
en este documento interesa estudiar mas el modo cémo ha cambiado la depen-
dencia de diferentes impuestos, ya que la presion tributaria en su conjunto
muestra un comportamiento relativamente estable.

Mayer-Serra (2014) sostiene que para explicar la debilidad tributaria de México
se deben considerar diversos factores como el importante peso de las rentas
petroleras en las finanzas publicas; la amplia frontera con Estados Unidos, que
facilita la erosién de la base tributaria; un reducido esfuerzo tributario por parte
de los estados, que dependen fundamentalmente de la transferencias federales,
y el insuficiente poder legislativo con que contaron los gobiernos panistas para
reformar un sistema impositivo plagado de tratos diferenciales y deficiencias.
Aunque algunos de estos puntos no se profundizan en este trabajo (¢.g., el pacto
federal basado en las transferencias federales), es claro que deben ser analizados
en futuros aportes.

También se crea para el presente andlisis una vatiable denominada Choque,
que captura conjuntamente el grado de exigencia para reformar el sistema
tributario durante una crisis econémica y el poder politico del gobierno para
hacerlo. Esta se define como el valor acumulado del producto entre el poder
partidista del presidente en la Camara de Diputados, segin el numero relativo
de escafios de su partido,” y el incremento de la profundidad de una recesién
durante dos afios consecutivos.” Cuando la economia empieza a crecer, Choque
toma el valor mas alto alcanzado durante el dltimo ciclo recesivo, lo que explica
su forma escalonada (véase la grafica 14).

* En el caso de una coalicién, el niimero de escafios considerado es el del mayor partido. De otro lado,
los resultados no cambian significativamente si en lugar de considerar el poder partidista del gobierno
en la Camara de Diputados se opta por aquel en el Senado.

2 Se toma la diferencia entre la profundidad de una crisis y no la caida del PiB en cada afio debido a que
la primera opcién tiene en cuenta el tamafio de la economia en el dltimo afio del ciclo de crecimiento,
mientas que la segunda compara valores en aflos consecutivos, lo que subvalora la magnitud de una
recesion cuando dura mas de un afio.
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GRrArFICA 14
Comportamiento de la variable choque entre 1980 y 2011
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Fuente: elaboracion propia con base en datos disponibles en el sitio en internet del Banco mundial,
<http://databank.bancomundial.org/data/home.aspx>, y del ing, <http://siceef.ife.org.mx/pef2012/SI-
CEEF2012.html#>.

A modo de ejemplo, asumase que México experimenta una recesion, con una
duracién de tres afios, y que la caida acumulada de su PIB en términos constan-
tes fuera de 5, 9 y 12 por ciento; ademas, considérese que el poder relativo del
partido oficial en la Camara de Diputados para cada uno de esos afios fuera
de 60, 60 y 45 por ciento respectivamente. Si Choque se empezara a medir desde
el comienzo de esta recesion, tomarfa los siguientes valores: 3% = 5%X60%,
5.4% = 3%+[(9% — 5%)x60%] y 6.8% = 5.4% + [(12% — 9%)x45%]. En el
ciclo de crecimiento su nivel se fijarfa en 6.8% y sélo crecerfa nuevamente has-
ta cuando se experimentara otra caida de la actividad econémica.

Esta variable constituye una propuesta inédita que captura la interaccion
entre la ocurrencia de una crisis econémica, que facilita la introducciéon de una
reforma tributaria, y una medida basica del poder partidista del gobierno, como
lo es su numero relativo de escafios en la Camara de Diputados, como proxy
de la probabilidad de que sus proyectos de ley cursen exitosamente el proceso
legislativo. Es decir, se consideran elementos que facilitan que un gobierno
logre que sus iniciativas tributarias prosperen, pero que no determinan cudles
son sus intereses; sin embargo, y de acuerdo con las secciones previas, es razo-
nable que si la administracion federal trata de aumentar, asi sea marginalmente,
la presion tributaria, entonces opte inicialmente por aquellas opciones que,
aunque regresivas, no tengan las condiciones para movilizar intereses particu-
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lares organizados, que a través del cabildeo pudieran convertirse en obstaculos
insuperables.”

Por supuesto, existen formas mas precisas de medir el poder partidista del
gobierno, y que, ademas de su peso relativo en el Congreso, tienen en cuenta
factores como su disciplina interna o incluso las instituciones politicas que
definen, entre otras, las atribuciones del Ejecutivo en materia fiscal (Mejia y
Coppedge, 2001). Empero, construir los respectivos indices no es una alternativa
funcional en esta investigacion debido a que en algunos casos no se cuenta con
las respectivas observaciones o muestran poca variabilidad en el tiempo, lo que
reduce de manera significativa los grados de libertad de las estimaciones y su
confiabilidad. Téngase presente que en el escenario ideal, sin pérdida de datos,
se contarfa s6lo con 33 observaciones para cada variable.

Ahora bien, el conjunto de las variables consideradas y que fueron signifi-
cativas en este ejercicio, junto a su definicién y las fuentes de informacion, se
presenta en el cuadro 3.

Cuapro 3
Conjunto de variables empleadas en el ejercicio econométrico

Variable Definicion Fuente

%IVA, %ByS,  Variables endogenas: %IVA, %ByS y %ISR son las cerp de la Camara
%ISR y presion  participaciones del 1va, los ByS y el 1sr en la recau- de Diputados de
tributaria dacion México

Valor acumulado del producto entre la profundidad
Choque de una crisis economica —en valor absoluto—y el poder  Elaboracion propia
partidista del gobierno en la Camara de Diputados

Crec Tasa de crecimiento real de la economia
Log (PIB_per) Logaritmo del p1s per capita (en pesos constantes
de 2005) B dial
Agric Tamafio del sector agricola (% del 1) anco Mundia
. . . (World Development
Suma de las exportaciones y las importaciones .
Apertura o Indicator, wpor)
(% del r1B)
Rentas por la explotacion de recursos naturales
Recursos_nat
(% del r1B)
Pob_mayor Poblaciéon mayor de 64 afnos (% poblacién total)

Banco Mundial

Densidad poblacional (personas por kilometro cua- (wp1)

Dens drado de area)

Fuente: elaboracion propia.

» Considérense los aumentos del 1va, que si bien afectan a la sociedad en su conjunto, no generan resis-
tencias de los contribuyentes comparables con las que si logran aquellas iniciativas que incrementan
la carga impositiva para grupos de interés relativamente pequefios pero organizados (e.g., empresarios,
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Antes de continuar, cabe mencionar el sustento tedrico que se encuentra tras
algunas de las variables mencionadas en el cuadro anterior. De un lado, para el
caso del crecimiento de la economia (Crec), o del P1B en términos constantes, es
mas facil para los contribuyentes, en general, cumplir con sus obligaciones tri-
butarias cuando a la economia le va bien, pues de otro modo habrfan mayores
incentivos para evadir, por ejemplo, pues la utilidad marginal del ingreso aumen-
tarfa; Dioda (2012), entre otros, utiliza este factor como regresor. Sin embargo,
el signo de la relacion tedricamente no se puede anticipar, pues es posible que
la recaudacion no crezca al mismo ritmo que el P18, de modo que el cociente
entre estas dos variables, que es la presion tributaria, en lugar de aumentar caiga,
que es lo que parece ocurrir segin el cuadro 4 (véase mas adelante); del mismo
modo, la asociacién entre Crec y la estructura tributaria tampoco es clara.™

Por su parte, el PIB per capita es una proxy del desarrollo institucional y de
las fortalezas del Estado para recaudar (véase e.g., Besley y Persson, 2009), por
lo que se usualmente se espera una relacion positiva con la presion tributaria,
segun lo establecen Dioda (2012) y Mahdavi (2008), aunque hay autores que
no encuentran que esa asociacion sea significativa (véase, por ejemplo, Bird,
Martinez-Vazquez y Torgler, 2008). Respecto a la estructura tributaria, en los
estudios comparados se ha identificado que los paises con mayor PIB per capita
tienden a depender menos de los impuestos indirectos como el 1vA, de modo
que resulta interesante establecer si ello se cumple para México.

La participacion de la agricultura en el pis (Agric) es un buen indicador de
la informalidad (Stotsky y WoldeMarian, 1997), dado que su produccién se
comercializa en muchos casos sin dejar registro o se acompafa de practicas
como el autoconsumo o incluso el trueque, especialmente en paises en vias de
desarrollo. No obstante, queda la duda de si dicho fenémeno es mas acentuado
en los impuestos que gravan el consumo o la renta.

Enlos trabajos empiricos suele incluirse, ademas, la suma de las exportaciones
e importaciones con relacion al pis (Apertura), como medida de las exigencias de
compensacion fiscal que genera el proceso de apertura econémica, dada la baja
de aranceles. La experiencia latinoamericana sefiala que el 1vA fue el instrumento

comerciantes, sectores especificos). Como ejemplo, se puede revisar la oposicién que los empresarios
presentaron a la creacién del IETU, que para su aprobacién requirié de la cooperacion entre el PRI y el
PAN (Alonso, 2008).

3 Por ejemplo, teéricamente en un periodo de crecimiento se favorecetfa el recaudo del 1va e ISR, pero el
comportamiento de %IVA y %ISR dependera de cudl crezca mis.
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con que se atendi6 principalmente la reduccion de los aranceles (Castafieda,
2012), de modo que se puede anticipar una asociacién positiva con %IVA,
aunque para el caso de la presion tributaria no se pueda hacer la mismo, dado
que, como lo muestran Baunsgaard y Keen (2005), no todos los paises lograron
subsanar la pérdida de recaudacion que generé la apertura.

De otro lado, segin Castafieda (2012: 96) “la disponibilidad de rentas no
tributarias [...] relaja la restriccion presupuestal del gobierno y reduce la presion
para realizar ajustes tributarios”, lo que esta en linea con lo observado para
México, en que los ingresos petroleros han compensado en parte la baja presion
tributaria. Asi, es razonable que haya una correlaciéon negativa entre la variable
Recursos_nat y la presién tributaria; no obstante, tedricamente es dificil argumen-
tar determinada asociacion si lo que se considera es la estructura tributaria.

En el cuadro 3 aparecen dos variables demograficas. El porcentaje de po-
blacién mayor de 64 afios (Pob_mayor), que no sélo sugiere una alta demanda
de recursos para financiar los sistemas publicos de pensiones y salud, y conse-
cuentemente favorece la presion tributaria (Dioda, 2012), sino que, ademas,
da cuenta de la mayor predisposicion que tienen los adultos mayores de cumplir
con sus obligaciones fiscales (Torgler y Schaltegger, 2005). Dicha predisposicion
contribuye especialmente a la recaudacion del 1sr, cuya declaracion deliberada
(que no opera para el 1IvA que es cobrado en la factura) permite la expresion de
las motivaciones intrinsecas para pagar impuestos, a pesar de la exencion de la
que gozan las pensiones (Articulo 88 de la Ley del Impuesto sobre la Renta).

En el caso de la densidad poblacional (Dens), esta reduce los costos de
recaudo si en el sector publico hay economias de escala (Dioda, 2012), lo que
hace a las actividades de fiscalizacién mas eficientes y sustenta una mayor pre-
sion tributaria. Ademas, la concentracion de la poblacién en un area geografica
hace mas probable la aparicién de grandes empresas en el sector comercio, que
le facilitan a la Administraciéon Tributaria la recaudacion de los impuestos al
consumo interno (e.g., IVA), en particular.

Por altimo, es curioso que factores institucionales o de gobernabilidad, rela-
cionados con la extensién y funcionamiento de la democracia, por ejemplo, no
sean relevantes en este ejercicio (por lo que tampoco se presentan en el cuadro
3). Sin embargo, la vatiable Choque, si bien de manera imperfecta, captura el
grado de competencia politica y las condiciones impuestas por el contexto a la
presentacion y discusion de las respectivas reformas tributarias, de modo que
resulto significativa en las diferentes estimaciones realizadas.
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Los modelos estimados por minimos cuadrados ordinarios (McO) en el cuadro
4 son el resultado de probar dos especificaciones para cada una de las variables
dependientes, una en la que se inclufan todos los factores mencionados en el
cuadro 3, junto al cuadrado de Choque para dar cuenta de posibles relaciones no
lineales; y otra en que se eliminaron aquellos no significativos estadisticamente,
empezando por los que reportaron un mayor valor p asociado a la hipdtesis
nula de no significancia individual. Fue necesario depurar cada modelo para
reducir la pérdida de grados de libertad, proceso relevante dado que se dispone
sélo de 33 observaciones.”

Se realizaron las pruebas de rigor para verificar si se cumplian los supuestos
basicos requeridos para que los coeficientes estimados por MCO fueran lineales
insesgados de minima varianza (Teorema de Gauss-Markov). Se analiz6 si los
residuos estaban normalmente distribuidos y no exhibfan problemas de hete-
roscedasticidad ni correlacion serial. Las pruebas de Jarque-Bera (que no se
presentan aca) y de Breusch-Pagan-Godfrey permiten sostener los dos primeros
supuestos, incluso a un nivel de confianza de 90%; sin embargo, si se encontra-
ron indicios de autocorrelacién en los modelos 4, 5, 7 y 8 del cuadro 4, segun
la prueba de Breusch-Godfrey con cuatro rezagos, por lo que en esos casos los
coeficientes se estimaron con el método de Newey y West (1987).

El cuadrado de la variable Chogue, es decir Choque”2, permite considerar
que una crisis econémica no sélo constituye una oportunidad para introducir
reformas (Mahon, 2007), sino que, ademas, su estilo dependera de aspectos
como la condicién del partido (o coalicién) de gobierno en el Congreso y su
disciplina interna (eg., si es una mayoria absoluta o no y si existen conflictos
entre facciones), del mismo modo como su efecto sobre el sistema tributario
respondera a los cambios de las respectivas bases impositivas. A modo de ejem-
plo, un gobierno que contara con un alto numero de curules en el Congreso
podria proponer durante una recesion una reforma al IVA que aumentara su
tasa general; sin embargo, la suerte de dicha iniciativa dependeria del proceso
legislativo (en que se pueden manifestarse disidencias al interior del partido o
coalicién de gobierno) y de la dinamica que sigue el consumo (base gravable
en este caso).

% Esto explica la exclusion, desde el comienzo, de factores como la inflacién, que pese a ser usualmente
incluida por los trabajos econométricos en la materia, aca no fue significativa bajo ninguna de las es-
pecificaciones probadas.

3 Método utilizado para ajustar los errores estandar bajo heteroscedasticidad no especificada y autoco-
rrelacion serial.
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Al respecto, los modelos 1 y 2 muestran que el efecto de las crisis econémicas,
controlando por el poder politico del gobierno, no es lineal; éstas pueden ser
tan profundas que las reformas emprendidas para incrementar la recaudacion
a través de un impuesto como el VA sean insuficientes o que el mismo papel
hegemonico de una colectividad favorezca la indisciplina a su interior (véase
Mustapic, 2000, que trata el caso argentino). Adicionalmente, una recesion no
s6lo motiva reformas tributarias, sino que también afecta las bases impositivas,
de lo cual da cuenta la variable Crec.

Por otra parte, las rentas por la explotacion de recursos naturales se asocian
con una concentracioén de la recaudacion en el 1vA, lo que se puede deber a una
estrategia de los gobiernos de financiar programas de incentivo a la inversion
y al capital (eg., reduccion de las tarifas del 1sRE) cuando la dindmica de los
ingresos publicos totales lo permite.

En los modelos 3 y 4, en que se considera la importancia de los ByS en la
presion tributaria, se establece que ella ha estado asociada directamente con
la variable Choque, lo cual sugiere que no todos los impuestos especificos al
consumo se han reducido en las reformas tributarias introducidas en periodos
de recesion, pues de otro modo cabria esperar la relacion cuadratica observada
para %IVA. Asimismo, el tamafio del sector agticola favorece la dependencia
del 1vA y, en particular, de los ByS; de otro lado, la recaudacién por impuestos
directos en México es especialmente sensible a fenémenos como la informa-
lidad y la evasion, relacionados con la agricultura,’ lo cual es coherente con los
resultados de los modelos 5 y 6.

Las estimaciones sugieren también que el proceso de envejecimiento po-
blacional contribuye a un sistema tributario en que prevalece el 1SR, lo que esta
condicionado al cambio en la dinamica de consumo, en que ganan participacion,
por ejemplo, las adecuaciones locativas de la vivienda y, en general, los bienes
y servicios gravados de modo diferencial. Otra posible explicacion obedece a
la mayor moral tributaria que exhiben los adultos mayores, segiin se mencion6
en un apartado anterior.

Los modelos 5y 6 evidencian que %ISR, asimismo, ha respondido a las crisis,
lo cual no era claro en el analisis descriptivo realizado en la primera parte de

3 Debe tenerse presente que se est4 tratando la participacion de ciertos impuestos en la presion tributaria,
de modo que su dinamica no sélo depende del recaudo de cada uno en particular, sino también de
cémo se comporten los demas.



LA POLITICA TRIBUTARIA MEXICANA DESDE LA CRISIS DE LA DEUDA EXTERNA . 161

este articulo. Ahora, para determinar cual ha sido la contribuciéon marginal de
cada recesion y qué impuestos han sido mas afectados por las correspondientes
reformas, se estiman los cambios de %IVA, %ByS y %ISR asociados a las va-
riaciones de Choque, Choque”2 y Crec. Se tomaron los respectivos coeficientes
de los modelos 2, 4 y 6. Como se observa en la grifica 15, sélo la crisis de la
deuda externa, quizas por ser la de mayor duracién y una de las mas profundas
en el periodo de analisis (véase la grafica 6), correspondié con un aumento de
%ISR, las demas implicaron reducciones ligeras. En contraste, %ByS ha crecido
durante todas las recesiones, mientras que en el caso de %IVA la relacion es mas
variable, lo que nuevamente sefiala la importancia del cuadrado de Chogue.

GrArica 15
Efectos de las recesiones en las participaciones del 1va,
el 1sR y los ByS en la presion tributaria

14 1

—— A%IVA ===+ A%(ISR + IETU)
A%ByS

Porcentajes

Fuente: elaboracién propia con base en las estimaciones para los coeficientes de Choque, Choque™2 y
Crec del cuadro 4 (columnas 2, 4 y 6).

En relacién con los ultimos dos modelos del cuadro 4, los eventos de crisis se
asocian negativamente con la presion tributaria, lo que implica que las refor-
mas impositivas introducidas con el animo de recuperar la recaudacién no han
logrado compensar la caida de la actividad econémica y, por lo tanto, de las
bases gravables. Adicionalmente, las rentas por explotacién de recursos natu-
rales (petréleo) parecen generar pereza fiscal en México, en la medida que han

¥ Cuando no se dispuso de algiin coeficiente debido a que el correspondiente factor (Choque, Choque”™2
o Crec) no era significativo, se asumi6 igual a cero.
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relajado la restriccion presupuestal del gobierno (Mayer-Serra, 2014; Castaneda,
2012; Cetrangolo y Gémez-Sabaini, 2007).

Ahora bien, usualmente, cuando se emplean variables que temporalmente
siguen alguna tendencia, es factible que se observen relaciones espurias, con-
dicionadas por el método de estimacion pero que no son inherentes a la infor-
macién original. Consecuentemente, y segun el interés de esta investigacion,
se verificé que %IVA, %ByS, %ISR, presion tributaria, Choque y Choque”2
fueran variables integradas de grado 1, a través de la prueba de Dickey Fuller

aumentada (véase el cuadro 5).

Cuabpro 5
Prueba de Dickey Fuller aumentada
Ho: la serie tiene una raiz unitaria

Serie Valor p ir(z)tzgiZc?;n
%IVA 0.054 I(1)
%BYS 0.152 I(1)
%ISR 0.075 I(1)
Presion tributaria 0.145 1(1)
Choque 0.343 1(1)
Choque”™2 0.208 1(1)

Nota: para efectos de la prueba se consideraron intercepto
y tendencia, ademas se permitié que el numero de rezagos
lo fijar automaticamente el programa (Eviews). A un nivel
convencional de 95% de confianza, se establece que todas
las series tienen raiz unitaria, aunque en el caso de %1va esta
conclusion no es lo suficientemente fuerte (el respectivo valor
p es cercano a 0.05).

Fuente: elaboraciéon propia con base en datos del cerp,
<http://www.cefp.gob.mx/Pub_Ingresos_Estadisticas.htm>;
el INg, <http://siceef ife.org.mx/pef2012/SICEEF2012 html#>, y
el Banco Mundial, <http://databank.bancomundial.org/data/
home.aspx>.

Posteriormente, se establecié que existe al menos una relacién de cointegracion
entre cada una de las variables endégenas y los factores Choque y Choque”™2
utilizando el método de Johansen (véase el cuadro 6). Que dos o mas series estén
cointegradas significa que hay una relaciéon de largo plazo, o de equilibrio, entre
ellas (Gujarati, 2003: 796), por lo tanto se puede sostener que las correlaciones
observadas en el ejercicio empirico no son espurias.
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Cuapro 6
Niimero de relaciones de cointegracion entre cada una
de las variables endogenas y los factores choque y choquea™2

Tendencia Ninguna Ninguna Lineal Lineal

Sin intercepto  Comn intercepto  Con intercepto  Con intercepto

Especificacion prueba . . . . . . .
pecif P Sin tendencia Sin tendencia Sin tendencia Con tendencia

Numero de relaciones de cointegracion entre %IVA, Choque y Choque"2
Traza 1 1 1 1
Maximo valor propio 1 1 1 1

Numero de relaciones de cointegracion entre %ByS, Choque y Choque”2
Traza 1 1 1 1
Maximo valor propio 1 1 1 0

Numero de relaciones de cointegracion entre %ISR, Choque y Choque™2
Traza 1 1 1 0
Maximo valor propio 1 1 1 1

Numero de relaciones de cointegracion entre presion tributaria, Choque y Choque™2

Traza 1 2 2 2
Maximo valor propio 1 2 2 0

Nota: El método de Johansen sugiere que el ntimero de relaciones de cointegracion entre las series ana-
lizadas para cada especificacion es n, el cual indica el minimo entre la traza y el maximo valor propio.
Fuente: elaboracién propia con base en datos disponibles en el sitio en internet del ckrp, <http://www.
cefp.gob.mx/Pub_Ingresos_Estadisticas.htm>; el INg, <http://siceef.ife.org.mx/pef2012/SICEEF2012.
html#>, y el Banco Mundial, <http://databank.bancomundial.org/data/home.aspx>.

Por dltimo, una preocupacion en este tipo de ejercicios es la probable endo-
geneidad causada, por ejemplo, por la omisién de variables o la simultaneidad.
Asi, una caida de un parametro tributario como la participacion del 1va en la
recaudacion podria deberse a las expectativas negativas de la poblacion, en re-
lacién con el comportamiento de la economia, y consecuentemente una menor
disposicion a consumit, lo cual contribuirfa a una eventual crisis. Por tanto, y
asumiendo una reversion de la causalidad en que Chogque y Choque”™2 se expli-
caran por la dinamica tributaria, se estimaron los modelos 2, 4, 6 y 8 por Mco
en dos etapas; los instrumentos empleados fueron las reservas internacionales
(como porcentaje de la deuda externa) rezagadas un afo y el producto entre
el porcentaje de escafios del mayor partido de gobierno y una dummy (igual a
uno si la economia decrecia).

Tras verificar la validez y relevancia de los instrumentos a través de la prueba
de restricciones sobreidentificadas de Sargan y su significancia en las regresio-
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nes de la primera etapa, respectivamente, no se hallé evidencia del problema
(segin la prueba de Hausman). Los resultados no se presentan por cuestion
de espacio.

CONCLUSIONES

Durante los afios ochenta y la mayor parte de los noventa en México, bajo un
sistema politico en que el pr1 detentaba la condicién de hegemonico, fue po-
sible introducir reformas que dependian en buena parte del 1vA, pues el poder
del gobierno en el Congreso permitia aprobar dichas iniciativas a pesar de su
regresividad, ademas de que el uso discrecional de algunos rubros del gasto
publico (i.e., programas sociales) ayudaba a compensar los costos politicos de
las medidas tributarias. Sin embargo, la creciente insatisfaccion y desconfianza
de la sociedad ante las politicas econémicas implementadas, y la no constata-
ciéon de mejoras en sus condiciones de vida, favorecieron la entrada de nuevos
actores politicos que fueron gradualmente restringiendo los alcances de los
proyectos de reforma tributaria, fenémeno especialmente evidente a comien-
zos de este milenio.

Que un impuesto como el 1VA sea regresivo, debido al régimen preferencial
del que gozan ciertos bienes (e.g., medicamentos) y a que los individuos mas
ricos destinan una menor proporcion de sus ingresos al consumo en compa-
racion con los pobres, no implica que su incremento o generalizacion se en-
cuentre limitada sélo por tal motivo. Tampoco basta con que haya un interés
redistributivo de los ciudadanos para que se auspicien reformas que busquen
una mayor participacion de los impuestos directos en la recaudacion, pues
ellos deben estar representados efectivamente en los estamentos de decision
colectiva, lo que supone un sistema de competencia politica en que ningun
partido o colectividad detente el suficiente poder como para desatender los
reclamos de los gobernados y acudir al clientelismo para acallarlos.

Asi, las crisis econémicas y las demandas que se generan para compensar
la reduccion de los ingresos puablicos son factores relevantes para analizar los
cambios de la estructura tributaria en México, pero su poder explicativo no es
suficiente para comprender las respectivas tendencias del sistema impositivo
durante los ultimos treinta afios en México. Es importante considerar otras
variables que capturan particularidades, como la posicién del Ejecutivo para
presionar la aprobacién de sus iniciativas en la materia; o la estructura econo-
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mica, pues en algunos sectores se facilita la evasion y las bases son reducidas
(e.g., 1a agricultura).

Adicionalmente, la baja presion tributaria de México obedece en buena parte
a la flexibilidad en el presupuesto que crea el acceso a cuantiosas rentas no tri-
butarias (z.e., renta petrolera), de modo que se prefiere mantener determinado
nivel de gasto, insuficiente por demas para satisfacer las demandas sociales
prioritarias, para asi realizar concesiones a ciertos grupos de contribuyentes
(e.g., sectores econémicos). La disponibilidad de fuentes no tributarias pue-
de generar pereza fiscal, de modo que los gobiernos evitan realizar reformas
impositivas, a menos que las condiciones econémicas sean sumamente desfa-
vorables; no obstante, tras las recesiones ocurridas entre 1980 y 2010 tendio a
crecer la dependencia de los impuestos al consumo mas no la presion tributa-
ria, particularmente durante las administraciones del pru.
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