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Elementos y Consideraciones para una Nueva Reforma Hacendaria'

Introduccion

En el marco del paquete econémico 2013, el Ejecutivo Federal present6 al Congreso de la
Uniodn una propuesta de Reforma Hacendaria, la cual fue analizada, discutida y se aprobaron
diversos cambios a los que la Direccion General de Finanzas (DGF) del Instituto Belisario
Dominguez (IBD) dio puntual seguimiento. A partir de entonces, la propia DGF ha elaborado
distintas publicaciones y organizado eventos donde diferentes expertos han vertido
propuestas orientadas a fortalecer los ingresos publicos y la calidad y efectividad del gasto. ?
A continuacidn, se muestran algunas de las propuestas realizadas y recabadas con el
proposito de que tanto los C. Legisladores como el publico en general cuenten con elementos
de discusion ante la eventual presentacion de unanueva reforma hacendaria en el pais.

Con respecto a una nueva reforma fiscal cabe cuestionar sobre las razones que podrian
esgrimirse para su aprobacion e implementacion en el pais. También, si los programas y
proyectos prioritarios del gobierno federal son lo suficientemente rentables en términos
econdmicos y sociales como para otorgarles mayores recursos publicos. Ademas, ;estos
programas han mostrado los resultados esperados en términos de la problematica que buscan
resolver?, ;seria adecuado en el contexto actual por el que atraviesa la economia nacional
implementar mayores impuestos?

En este sentido, Hurtado (2019) apunta que es necesario conocer la eficiencia de los
programas de gasto publico que se pretende financiar antes de concluir que se requieren
mayores ingresos publicos. De forma similar, Moreno et al., (2018) indican que una nueva
reforma fiscal debe atender la falta de calidad del gasto publico y sus efectos sobre el

crecimiento, la demanda agregada, la competitividad y su incidencia en la infraestructura
publica (IBD, 2019).

Para Gutiérrez (2019), se requieren objetivos claros y capacidad para definir acciones y
politicas que se traduzcan en un mayor crecimiento y una mejor distribucion de la riqueza. 3
Ademas, las finanzas publicas deben garantizar la suficiencia de recursos y la perfecta
orientacion y transparencia del ejercicio presupuestal conforme a un orden de prioridades
apoyado y acordado por los distintos 6rdenes de gobierno (1BD, 2019).

El Consejo Coordinador Empresarial (CCE, 2013) se ha pronunciado por fomentar la
formalidad de la economia y aumentar la base de contribuyentes para contar con un sistema
fiscal mas equitativo y sustentable en el largo plazo. En el mismo sentido, el Centro de

! Las opiniones y propuestas son a titulo del(os) autor(es) y no reflejan, necesariamente, la posicion del Senado ni del IBD.

2 Ver por ejemplo: ;Qué reforma fiscal necesita México? Serie Grandes temas Nacionales. IBD (2019);

Balance de las Reformas Estructurales. Tomo I. IBD (2018). https://bit.ly/3xFZfAohttps://bit.ly/3xFZfAo

Panorama de la Sostenibilidad Fiscal en México, IBD (2018), https://bit.ly/3gQIQU6;

Diagnostico de las Haciendas Publicas Locales, IBD (2017), https://bit.ly/3ghFYST; y

Retos para el éxito de la reforma hacendaria, IBD (2017), https://bit.ly/2SppQ5W.

3 En este sentido, Tello (2019) apunta que uno de los problemas de nuestro sistema fiscal, aparte de la insuficiencia de recursos, es el escaso
impacto que tiene en reducir la desigualdad y mejorar la distribucion del ingreso.



Estudios Econdmicos del Sector Privado (CEESP, 2018) ha sefalado que, en el caso de
Meéxico, més de alld de realizar modificaciones a las tasas impositivas, los ajustes se deberian
de realizar en la calidad recaudatoria y en la eficiente asignacion de los recursos publicos
(1BD, 2018).

Adicionalmente, Hurtado (2019) apunta que se requiere de esquemas simplificados para
el pago de impuestos con el proposito de estimular la formalizacidon. En complemento a lo
anterior, Tello (2019) sefialé que la equidad, transparencia, cumplimiento de obligaciones y
eficiencia tributaria se logran con un sistema sencillo.

De acuerdo con Hernandez (2019), la reforma fiscal que requiere el pais es aquella que
financie un proyecto de nacién y que responda a la pregunta de cuales son los bienes y
servicios publicos que el Estado pretende brindar. En segundo lugar, habria que preguntarse
con qué recursos se financiaran dichos bienes y servicios.

Es preciso senalar que, una de las caracteristicas de la economia mexicana es la
insuficiencia de recursos publicos para financiar la provision de bienes publicos, incluyendo
los mas basicos como seguridad, salud y educacion (Ros, 2019). En el mismo sentido, para
Villarreal et al., (2020), para poder llevar a cabo nuevas politicas plblicas para el desarrollo
del pais se necesita financiamiento gubernamental (o espacio fiscal), mismo que ha sido
insuficiente. 4 Asimismo, a pesar de la implementacion de la Reforma Hacendaria de 2013-
2014 y la reestructuracion del gasto, el espacio fiscal se encuentra en una constante
disminucion (para 2018 este era menor al 1.0% del PIB, idem). °

Siguiendo a Villarreal (2019), la reforma hacendaria de 2014 fue oportuna, pues permitio
hacer frente a la caida en los ingresos petroleros; sin embargo, advierte que es necesaria una
nueva reforma debido a que la implosion del espacio fiscal es una amenaza. Ante ello,
propone replantear el pacto fiscal con los gobiernos de las entidades federativas, mejorar la
administracion tributaria, cambios en las tasas de los impuestos existentes y reducir las
exenciones en el codigo fiscal. Ademas, sefiala que el pais tiene que decidir si apuesta por la
construccion de un Estado Social con inversiones fuertes en salud, educacion y pensiones
(similar al de las economias europeas occidentales); o bien, la implementacién de un
programa agresivo de inversion publica, que genere crecimiento econdmico (al estilo de las
economias del sudeste asiatico).

Para Villarreal (2019), durante los ultimos 20 afios el sistema fiscal mexicano ha mostrado
signos de fragilidad, con una expansion del gasto financiada principalmente con ingresos
petroleros y endeudamiento; ademas, sefiala que el profundo cambio demografico por el que
atraviesa el pais estd ocasionando que cuando un “joven” entra a la fuerza laboral para

* Estos autores definen al espacio fiscal como “los recursos financieros no comprometidos en el presupuesto anual y que pueden ser
utilizados para ejercer politica puiblica de coyuntura o de nueva creacion, asi como los proyectos que abonan al desarrollo de los paises”
(Villarreal et al., 2020).

* Entre las alternativas para “la ampliacion de recursos publicos de libre disposicion” se encuentran: 1) ayuda del exterior; 2) incremento
de los impuestos domésticos; 3) uso eficiente o redefinicion del gasto publico; y 4) el endeudamiento (idem).



sustituir a un “viejo”, lo haga con un efecto fiscal neto negativo, situacion que debe ser
tomada en consideracion para dar viabilidad a cualquier reforma que se presente. Otros de
los elementos que debe incluir esta reforma fiscal son: una modificacion al sistema de
pensiones; asegurar de manera estricta que el endeudamiento se utilice exclusivamente en el
financiamiento de infraestructura y etiquetar los recursos provenientes del IEPS (por alcohol,
bebidas azucaradas, tabaco y combustibles) para el sistema de salud publica federal. En
cuanto a los ingresos, ademas de la posible modificacion de tasas impositivas y mejoras en
la administracion tributaria, también recomienda revisar las exenciones y la base de
contribuyentes (idem).

Adicionalmente, de acuerdo con Citibanamex (2021), una eventual reforma hacendaria en
debe considerar mayores impuestos locales a la propiedad, la reduccion de los diferentes
gastos fiscales, el combate alaevasion del VA, impuestos ambientales y elevar los impuestos
especiales al consumo de combustibles. Estos cambios implicarian la obtencion de ingresos
publicos adicionales por cerca de 1.5% del PIB para 2024, lo que considera insuficiente para
cubrir las necesidades de recursos en el mediano plazo.

El presente documento se divide en cuatro secciones. En la primera se muestran algunos
indicadores de las finanzas publicas en México y los paises que conforman la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE). En la segunda seccion se muestra la
evolucidn reciente de las finanzas publicas en el pais. En la tercera seccidn, se presentan
algunas de las propuestas y consideraciones que tanto la DGF del IBD como diversos
especialistas han formulado, principalmente en materia de ISR, IVA, y IEPS. Posteriormente,
se mencionan algunas propuestas relativas al Codigo Fiscal de la Federacion,
Responsabilidad Hacendaria y Deuda Publica. Asimismo, se sefialan algunos pendientes por
atender en materia de gasto federalizado. La cuarta seccion contiene las consideraciones
finales.



1. Finanzas Publicas en México y paises de la OCDE

De acuerdo con el FMI (2021), la pandemia de COVID-19 aumentd la pobreza y las
desigualdades preexistentes y ha demostrado la importancia de las redes de proteccion social.
También ha expuesto la desigualdad en el acceso a servicios basicos de atencion sanitaria,
educacion e infraestructura digital, las cuales pueden ampliar las brechas de ingresos. Este
organismo internacional sefial6 que, durante los siguientes meses serd decisivo brindar
acceso universal a las vacunas y que las politicas econémicas deberdn enfocarse en reducir
las diferencias en el acceso a servicios publicos de calidad. Lo anterior exigira la obtencion
de ingresos adicionales, lamejora de la prestacion de servicios publicos, asi como el fomento
del crecimiento inclusivo.®

Ante esta problematica, el FM1(202 1) recomend6 que las respuestas de politica econdmica
combinen aspectos predistributivos (afectan a los ingresos antes de impuestos y
transferencias)y redistributivos (reducen la desigualdad de ingresos principalmente mediante
transferencias y, en menor medida, mediante impuestos); adicionalmente: invertir mas y
mejor en educacion, sanidad y desarrollo de la primera infancia, y cerrar la brecha de
matriculacion entre nifios de hogares ricos y pobres; fortalecer las redes de proteccion social,
ampliar la cobertura de los hogares mas vulnerables y mejorar las prestaciones; reasignar el
gasto hacia los programas mas eficaces y mejorar la identificaciony la prestacion a los
beneficiarios; reunir los ingresos necesarios elevando la progresividad de los ingresos
tributarios y aumentar los impuestos sobre sucesiones/donaciones y la tributacion
inmobiliaria (principalmente en las economias avanzadas). Para las economias emergentes y
en desarrollo, recomendd centrarse en el fortalecimiento de la capacidad tributaria para hacer
frente a un mayor gasto social.

Otras recomendaciones del FMI (2021) se refieren a actuar de forma transparente,
fortaleciendo la gestion financiera publica y la rendicion de cuentas, para reforzar la
confianza en el gobierno y apoyar a los paises de menor ingreso que afrontan retos mas
complicados.”

Meéxico se encuentra entre los paises de la OCDE con menores ingresos publicos como
proporcion del tamafio de su economia. Para 2020, los ingresos del gobierno general
representaron el 22.4% del PIB, mientras que el promedio en los paises de la Organizacion
fue de 41.5%.

® Los paises con mejor acceso a atencion sanitaria han registrado menores tasas de mortalidad, en tanto que los paises con mayor pobreza
relativa han reportado un mayor nimero de contagios. El FMI (2021) advierte que, se presentaran efectos duraderos sobre los mercados
laborales y sobre la educacion. Sobre este Giltimo punto indico que los cierres de escuelas han resultado en pérdidas educativas equivalentes
a una cuarta parte del curso escolar en las economias avanzadas y a lamitad en las economias emergentes y en desarrollo, afectando mas a
los nifios de familias mas pobres y con menor nivel educativo. El organismo estimé que en 2021 alrededor de 6 millones de nifios
abandonaran laescuela.

"El FMI estima que con el proposito de cumplir los Objetivos de Desarrollo Sostenible de aqui a 2030, se requeriran de 3 billones de dolares
para 121 economias de mercados emergentes y paises en desarrollo de bajo ingreso (2.6% del PIB mundial en 2030); por lo que se requiere
del apoyo de lacomunidad internacional, siendo la prioridad inmediata el acceso a las vacunas.



Grafica 1. Ingresos del gobierno general, 2020.
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Fuente: OECD (2021), General government revenue (indicator). doi: 10.1787/b68b04ac-en (Accessed on 07 June 2021).

Algo similar ocurre en materia de gasto. El gasto del gobierno general como proporcion del
PIB se ubicd en México en 29.1%, muy por debajo del promedio de los paises de la
Organizacion de 46.7% del PIB en 2020.

Grafica 2. Gasto del gobierno general, 2020.
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Fuente: OECD (2021), General government spending by destination (indicator). doi: 10.1787/d853db3b-en (Accessed on 07 June 2021).



Dada la situacion de crisis generada por la pandemia por COVID-19 en 2020, los déficits
publicos de los diferentes paises que integran la OCDE se vieron, en general, incrementados
como parte de unarespuesta fiscal contraciclica y por los gastos en salud necesarios aplicados
en estos paises. En México, el déficit general como proporcion del PIB fue de 4.6%, mientras
que el promedio observado en los paises de la Organizacion fue -6.5%.

Grafica 3. Déficit general, 2020.
(Proporcion del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Monitor Fiscal del FMI (2021).
Lo anterior ha contribuido al aumento en los niveles de deuda observados en el mundo. En
el mismo afo, de acuerdo con datos de la OCDE, en México la deuda del gobierno general

como proporcion del PIB se ubico en 59.3%, mientras que paralos paises de la organizacion
el promedio fue de 90.3%.



Grafica 4. Deuda del gobierno general, 2020.
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ingreso. México junto con Chile y Turquia son los paises de la OCDE donde la politica fiscal

Un aspecto fundamental de la politica fiscal se refiere a su impacto en la redistribucion del
tiene menos efecto en la reduccion de la desigualdad.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE, 2021.



Los datos muestran que la desigualdad no es muy dispar entre México y el promedio de los
paises de la organizacion antes de la implementacion de la politica fiscal. México muestra un
indice de Gini de 0.47 y el promedio de la OCDE es de 0.46; sin embargo, el efecto en la
desigualdad de la politica fiscal s6lo lo reduce a 0.46 el valor del indice en el caso de nuestro
pais, mientras que en el promedio en la organizacion dicha reduccion fue a 0.32 puntos (ver
grafica 6).8 Lo anterior da cuenta de que se requiere una mayor eficiencia y eficacia de los

distintos programas publicos que tienen por objeto combatir la pobreza y la desigualdad en
el pais.

8 Es importante tener en cuenta que lamedicion del Gini después de la politica fiscal no contempla el efecto de los impuestos, s6lo el
efecto de las transferencias, situacion similaren Turquia que pasa de 0.42a 0.41.
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2. Evolucion reciente de las finanzas publicas en México

Tras la crisis financiera internacional de 2008-2009, el déficitpublico en el pais aumentd con
el proposito de brindar un estimulo contraciclico a la economia. Sin embargo, es posible
apreciar que desde ese afio, pese a la recuperacion del crecimiento, el gasto publico se ha

mantenido por encima de los ingresos.

Grafica 6. Ingreso, gasto y déficit publico, 2000-2020
(proporcién del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP.

Lo anterior, de acuerdo con Dominguez et al. (2018) fue posible porque a partir de 2009 el
balance presupuestario puede registrar un déficit acorde al nivel de inversion en el sector de
hidrocarburos. Lo anterior, estd estipulado en la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) en su articulo 17, en dicho articulo se menciona que el
gasto en inversion de PEMEX y empresas productivas subsidiarias no se contabilizaré para la
meta de equilibrio presupuestario. Posteriormente, en la Ley de Ingresos (LIF) 2015 se incluyo
un parrafo en el articulo 1 donde permite un déficit presupuestario de 2.5% del PIB, del cual
2.0% corresponde a PEMEX y 0.5% a CFE e inversiones de alto impacto econdmicoy social
del Gobierno Federal. A partir de la LIF-2016 no se asigna un porcentaje especifico a cada
rubro, s6lo se menciona que se podra ejercer un déficit por 2.5% del PIB correspondiente a la
inversion en las EPEs y el Gobierno Federal. Para la LIF-2018 se redujo el déficit permitido
a2.0% del PIB, para incrementarse a 2.2% en la LIF-2021. En consecuencia, se ha propiciado
la acumulacion de deuda publica. Cabe senalar que, durante 2020 los requerimientos
financieros delsector publico (RFSP) se ubicaronen 3.9%del PIB, por lo que su saldo histérico
llegd a 52.3% del PiBese afio. ?

® Cabe sefalar que, lareforma fiscal de 2013 permitié elevar larecaudacion tributaria y compensar, al menos parcialmente, la caida en los
ingresos petroleros del pais. Estos Gltimos pasaron de representar el 4.8% del PIB en 2000 al 10.3% en 2008. En 2013 representaron el 8.3%
y en 2020 el 2.6%.
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Grafica 7. Requerimientos financieros del Sector Publico
(Proporcion del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP.

Grafica 8. Saldo Historico de los Requerimientos Financieros del Sector Publico
(Proporcion del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP.
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En lo que se refiere a los ingresos tributarios, de 2013 a 2020, estos pasaron de 9.6% del PIB
a 14.4%. La recaudacion por ISR aumento 1.8 puntos porcentuales (pp) del PIB al pasar de
5.8% a 7.6% en el mismo periodo; la del IVA aumentd 0.9 pp del PIB; la del IEPS pasé de cero

a2.0% del PIB, mientras que el resto de los impuestos se mantiene en alrededor del 0.5% del
PIB.
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Grafica 9. Ingresos tributarios,2013-2020
(Proporcion del PIB)

M Impuesto sobre la renta (ISR) %
B Impuesto al valor agregado (IVA) %
M Impuesto especial sobre produccion y servicios (IEPS) %

W Otros impuestos (%) 13.5

13.1
w7 B0 -
— B e
10.3
9.6 I
3.9 3.7 3.9
3.8 =8
6.6 7.1 7.2 7.1 6.9
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP.

En materia de gasto programable, este pasd de 20.4% del PIB en 2013 a 19.3% en 2020. A su
interior, la funcion gobierno se ha mantenido relativamente estable, en cercade 1.8% del PIB;
el gasto en Desarrollo Social pasa de 11.6% del PIB a 12.4% en el mismo periodo, mientras
que el rubro que se reducees el de la funcion de Desarrollo Econémico, el cual pasa de 6.9%
delPiBa 5.0%.

Grafica 10. Gasto por funcion, 2013-2020
(Proporcion del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SHCP.
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Cabe senalar que, en su mas reciente revision a la calificacion crediticia del pais, Estandar &
Poor’s (S&P, 2021), anticip6é que la deuda publica en México se mantendria estable, en
alrededor del 48.0% del PIB durante los préximos 3 afios y que la tasa de crecimiento
econdmico se desaceleraria después de un rebote de 5.8% en 202 1. También sefalo que, las
finanzas publicas se han debilitado debido a los retos fiscales que implican la administracion
de PEMEX, la baja recaudacion no petrolera y los estabilizadores fiscales, asi como por
algunas iniciativas gubernamentales relacionadas con el sector energético y la autonomia de
organos reguladores y el poder judicial y su efecto en el clima de negocios.

Para esta agencia calificadora, una reforma fiscal podria elevar la flexibilidad
presupuestaria del pais y ampliar la base no petrolera, aunque advierte que se requiere,
adicionalmente, contener los pasivos contingentes que representan las compaiias energéticas
del Estado, pues presionan la nota crediticia del pais.!? Para S&P (2021), las perspectivas de
crecimiento de largo plazo de México se encuentran limitadas por los varios afios de baja
inversion privada, la baja inversion publica en infraestructura, la relativamente baja calidad
de la educacion, los elevados niveles de criminalidad y de incertidumbre judicial, que han
hecho que el crecimiento econdmico promedio de las ultimas dos décadas sea de s6lo 1.5%.

a) Gasto Federalizado

El Federalismo Fiscal mexicano se basa en un sistema donde las entidades federativas
cedieron al Gobierno Federal la recaudacion de los principales tributos, en términos de su
potencial recaudatorio, con el compromiso de que este les transfiera una participacion
(Participaciones Federales) sobre la cual deciden su destino en materia de gasto de forma
autobnoma; lo que se realiza a través de la Recaudacion Federal Participable (RFP)!! y de los

1% El gobierno federal se ha comprometido con apoyar a PEMEX a través de inyecciones de capital, reducciones de impuestos y con
operaciones de administracién de deuda. Sin embargo, la empresa mantiene una calificaciéon “cCC”, una deuda de cerca del 10.0% del PIB
y vulnerabilidades provenientes de su pobre desempefio operativo y financiero, asi como por capacidades técnicas limitadas (S&P, 2021).
' La RFP bruta es el mecanismo mediante el cual se concentra el total de recursos de origen federal susceptibles de participacion por parte
de las entidades federativas y municipios. Actualmente, la RFP bruta se obtiene de la suma de todos los impuestos federales, los derechos
de mineria y el 80.29% de los ingresos petroleros del Gobierno Federal a que se refiere el articulo 2, fraccion XxX Bis, de la LFPRH, asi
como de los ingresos excedentes.

La RFP neta es la base para calcular el FGP (20% de la RFP neta), el FFEM (1.0% de la RFP neta), el FOFIR (1.25% de la RFP neta) y las

participaciones para los municipios litorales o fronterizos por donde se realiza comercio exterior (0.136% de la RFP neta). Ademas, sirve

de referencia para el calculo del FORTAMUNDF (2.35% de laRFP para municipios y 0.2123% de la RFP para Demarcaciones Territoriales del

Distrito Federal), del FAM (0.814% de la RFP), del FAIS (2.5294% de la RFP) y del FAFEF de Ramo 33 Aportaciones Federales (1.4% de la

RFP).

La RJ)DP neta resulta de restar de la RFP bruta las devoluciones hechas de sus componentes y aquellos conceptos que son recaudados y

administrados por los gobiemos locales o que son ministrados por el gobiemo federal como incentivos econdémicos. Dicho mecanismo esta

definido en el segundo parrafo del articulo 2 de la LCF, 2018.

1. Elimpuesto sobre la renta derivado de los contratos y asignaciones para la exploracion y extraccion de hidrocarburos a que se refiere
la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos;

II.  El impuesto sobre la renta por concepto de salarios y, en general, por la prestacion de un servicio personal subordinado causado por
los servidores publicos de la Federacion, de las entidades federativas, de los municipios y las demarcaciones territoriales del Distrito
Federal, asi como de sus organismos autdnomos y entidades paraestatales y paramunicipales;

1. La recaudacion total que se obtenga de los derechos a que se refieren los articulos 268, 269y 270 de la Ley Federal de Derechos;

IV. Los incentivos que se establezcan en los convenios de colaboracion administrativa en materia fiscal federal;

V. Elimpuesto sobre automoviles nuevos;

VI. La parte de la recaudacion correspondiente al impuesto especial sobre produccion y servicios en que participen las entidades en los
términos del articulo 30.-A de esta Ley;

VIL La recaudacion obtenida en términos de lo previsto en los articulos 20., fraccion II, inciso B) y 20. -A, fraccion II, delaLey del Impuesto
Especial sobre Produccion y Servicios;

VIIL. Las cantidades que se distribuyan a las entidades federativas de acuerdo con lo previsto en los articulos 40.-A y 40.-B de esta Ley;
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fondos e incentivos de las Participaciones Federales concertadas en el Ramo 28
Participaciones Federales del PEF. Adicionalmente, existe un conjunto de transferencias
distribuidas en diversos ramos presupuestales que se encargan de apoyar el proceso de
descentralizacion del gasto, asi como el desarrollo regional, estatal y municipal. A este
conjunto de transferencias de recursos del Gobierno Federal a los gobiernos locales se le
denomina Gasto Federalizado.

El gasto federalizado son las transferencias que realiza la Federacion a los gobiemos
estatales y municipales, las cuales representan su principal fuente de financiamiento para el
cumplimiento de sus obligaciones de gasto. Dichas transferencias se componen de los
conceptos siguientes:

a) Ramo 28 Participaciones de los estados, municipios y Distrito Federal en ingresos
federales (Participaciones Federales);

b) Ramo 33 Aportaciones Federales y Ramo 25 Previsiones y Aportaciones para los
Sistemas de Educacion Basica, Normal, Tecnologica y de Adultos;

c¢) Gasto Federalizado identificado en el Ramo 23 Provisiones Salariales y Econdmicas;

d) Gasto transferido mediante convenios con las dependencias del Gobierno Federal; y,

e¢) Recursos para Salud Publica identificados en el Ramo 12 Salud 2.

De acuerdo con la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2020, el Gobierno Federal realizd
pagos, por concepto de transferencias a las entidades federativas y municipios, por un monto
total de 1 billon 955,684.0 millones de pesos (mdp) donde un 84.5% lo constituyen la suma
del Ramos 28 Participaciones Federales y 33 Aportaciones Federales y elrestante 15.5% esta
compuesto por el Gasto Federalizado identificado en el Ramo 23 Provisiones Salariales y
Economicas; el gasto transferido mediante convenios de descentralizacion y reasignacion
con las dependencias del Gobierno Federal; y los recursos para Salud Publica identificados
en el Ramo 12 Salud (Grafica 11).

IX. Elexcedente de losingresos que obtenga la Federacion por aplicar una tasa superior al 1% a los ingresos por la obtencién de premios
a que se refieren los articulos 138 y 169 de la Ley del Impuesto sobre la Renta, y

X. El impuesto por la actividad de exploracion y extraccion de hidrocarburos previsto en el Titulo Cuarto de la Ley de Ingresos sobre
Hidrocarburos.

12 Estos recursos forman parte del programa de Atencion a la Salud y Medicamentos Gratuitos para la Poblacion sin Seguridad Social

Laboral
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Grafica 11. Gasto federalizado pagado 2020

(Millones de pesos y porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la SHCP.

Entre 2010y 2020, el Gasto Federalizado present6 una tasa de crecimiento promedio anual
de 1.7%, significativamente superior a la tasa de crecimiento promedio anual real de 1.3%
del PIB y a la del Gasto Neto Total del Gobierno Federal de 1.6%. En términos acumulados
en el periodo el Gasto Federalizado creci6 18.5%.

El Gasto Federalizado es ejercido por los gobiernos locales y su proporcidon dentro del
Gasto Federal representa el grado de centralizaciony dependencia del Gasto Federal. Como
se observa en el Grafico 12, en términos generales, de 2010 a 2020 el proceso de
descentralizacion del Gasto Federal se estabilizo ya que el Gasto Federalizado oscila
alrededor de 32.4% como proporcion del Gasto Neto Total Federal.

Grafica 12. Evolucion del Gasto Federalizado y Gasto Federal con relacion al Gasto
Neto Total, 2010-2020
(Porcentajes y miles de millones de pesos de 2021)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI.
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Este crecimiento del Gasto Federalizado se ha visto acompafiado por una creciente
dependencia de los gobiernos de las entidades federativas de dichos recursos. Pero también
de una mayor cantidad de responsabilidades de gasto que se les ha transferido desde el
Gobierno Federal, principalmente derivadas del proceso de descentralizacion del gasto en
educaciony salud. Ademas, las entidades federativas han acumulado presiones internas, tales
como el pago de pensiones, crecientes necesidades de renovaciéon y creacion de
infraestructura fisica, y de promocion del desarrollo econémico.

En los comienzos del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal actual en 1980, el 41.0%
de los ingresos brutos de las entidades federativas y municipios provenian de las
transferencias del Gobierno Federal, los ingresos por recaudacion propia representaban el
40.0% y los ingresos por Financiamientos el restante 19.0%. Derivado de las sucesivas
reformas que se han hecho a la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) y la creciente transferencia
de recursos presupuestales federales y a una endeble capacidad recaudatoria propia de las
entidades federativas y los municipios, para 2019 dicha dependencia practicamente se
duplico, debido a que los ingresos por transferencias federales, representaron 78.4% de los
ingresos brutos de los gobiernos locales, mientras que el 17.0% tuvieron como origen la
recaudacion propia y el 4.6% provino del endeudamiento (Grafica 13).

Grafica 13. Composicion de los Ingresos Brutos de las Entidades Federativas y
Municipios por Entidad Federativa, 2019
(Porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGIL.
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Esta debilidad patente en cuanto a la obtencidn de recursos propios usando sus facultades
recaudatorias, ha limitado la capacidad de las entidades federativas para proveer de manera
eficiente los servicios publicos a su cargo, asi como cumplir con sus funciones.

La tendencia creciente del Gasto Federalizado ha generado una especie de circulo vicioso
en las haciendas locales, debido a que los desincentiva a hace mas eficiente la recaudacion
de sus facultades activas, a la adopcion de nuevas facultades a las que tienen derechoy a la
modernizacion administrativa. Esto conjugado con una tendencia creciente en el gasto,
principalmente en los rubros de educacion y salud, genera presiones en los ingresos y las
obliga a solicitar mayor endeudamiento y mayores recursos de origen federal, lo que
incrementa su dependencia.

Este efecto se ve reforzado con un aspecto politico, ya que la presion en el cobro de
impuestos o el establecimiento de nuevos genera costos electorales y administrativos que han
sido evitados gracias a los flujos crecientes de recursos federales y de deuda.

b) Deuda de las Entidades Federativas y Municipios

Con la publicacion de la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los
Municipios el 27 de abril de 2016, se establecieron criterios para transparentar el uso del
financiamiento de los gobiernos locales entre los que destacan: i) nuevasreglas de disciplina
financiera que contemplan mecanismos de equilibrio presupuestario y de distribucion de
ingresos excedentes; i) un sistema de alertas, el cual mide los niveles de endeudamiento, del
servicio dela deuday las condiciones de liquidez de las entidades federativas, los municipios
y sus entes publicos; y, iii) un Registro Piblico Unico que permite la inscripcion de la
totalidad de las obligaciones de los gobiernos locales.

Al 31 de diciembre 2020, la deuda de las entidades federativas, municipiosy sus entes
publicos ascendi6 a 637,274.6 millones de pesos, cifra mayor en 33.0% en términos reales
en comparacion con la reportadaen 2010, lo que implica una tasa de crecimiento promedio
anual real de 2.9% (Grafica 14).

El nivel maximo de deuda se registr6 en 2016 al alcanzar 682,453.1 mdp aunque el
crecimiento mas fuerte se registré de 2012 a 2013. Esto se debi6 a queen 2013 se inicid una
etapadereduccion de los precios internacionales del petrdleo,que afecto los ingresos fiscales
que nuestro pais capta por la exportacion de estos hidrocarburos, coadyuvando a la
desaceleracion econdmica.
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Grafica 14. Saldos de la deuda de las Entidades Federativas y Municipios, 2010-2020
(Millones de pesos de 2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGIL

La deuda como proporcidn de las Participaciones Federales es un indicador del grado de
vulnerabilidad de las finanzas locales, ya que las Participaciones Federales son la principal
fuente de pago o garantia de las entidades federativasy los municipios. Al cierre de 2020, la
deuda subnacional como proporcion de las participaciones federales fue de 75.5%, cifra
mayor en 3.5 puntos porcentuales respecto del mismo trimestre de 2010. El nivel mas alto
para el periodo se alcanzo6 en 2013 con 90.7%, resultado de la reduccion de los precios
internacionales del petroleo de ese afio, a partir de ese momento se redujo hasta 68.7% en
2019 y repuntoa 75.5% en 2020, resultado de la crisis causada por el COVID-19(Grafica 15).

Grafica 15. Deuda de las Entidades Federativas y Municipios como proporcion de las
Participaciones Federales, 2010-2020
(Millones de pesos de 2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI.
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Como se mencion6 anteriormente, las participaciones federales son recursos que el Gobiemo
Federal transfiere a las haciendas publicas locales por formar parte del pacto fiscal federal.
Representan ingresos que los Gobiernos de los Estados y Municipios pueden destinar
libremente hacia los rubros que deseen priorizar, sin el condicionamiento de la Federacion,
aunque son fiscalizables.

El problema radica en que algunos gobiernos locales contratan nuevas lineas de crédito
comprometiendo el flujo de sus participaciones federales, lo que implica que en caso de que
incumplan con el pago del principal y/o del servicio, sus acreedores pueden hacer valida la
garantia crediticia, exigiendo el cumplimiento de los compromisos contraidos con cargo a
estas transferencias.

Garantizar el financiamiento con el flujo de participaciones federales puede llevar a una
situacion de alta vulnerabilidad a las finanzas ptblicas locales, ya que en la medida que se
destinen para pagar el principal mas su servicio de deuda, se reduce la capacidad de los
Gobiernos locales paraproveer los bienes y servicios publicos prioritarios.

En lo que se refiere a la deuda como proporcion del Producto Interno Bruto Estatal, esta
se ubicd en 2.8%, cifra superior en 0.3 puntos porcentuales respecto del mismo trimestre de
2010. Este indicador alcanz6 su nivel més alto en 2014 y 2015 con3.1%

Grafica 16. Deuda de las Entidades Federativas y Municipios como proporcion del
Producto Interno Bruto, 2010-2020
(Millones de pesos de 2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI.
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Recuadro 1. Modificaciones fiscales durante 2019-2021

En los Criterios Generales de Politica Economica 2019 (CGPE-2019), la SHCP establecio que,
en materia de ingresos publicos no propondria la creacion de nuevos impuestos niel aumento
de tasas de los ya existentes. Su argumento fue que antes de proponer una reforma fiscal el
gobierno debia garantizar que los recursos publicos se ejercieran de forma transparente y
eficiente. La Secretaria sefialdo que se avocaria en el disefio de un marco tributario integral
para la economia digital y el comercio electrénico. Ademaés, propuso implementar estimulos
fiscales focalizados en los municipios de la franja fronteriza norte a través de la reduccion de
la tasa de IVA de 16.0% a 8.0% y la reduccion de un tercio a la tasa de ISR a personas fisicas
y morales con actividad empresarial. También se planted la eliminacion de la compensacion
universal del VA, pues la Secretaria considerd que habia dado lugar a un aumento

injustificado de 76.0% en las compensaciones por saldo a favor de dicho impuesto (IBD,
2018c). 13

En los CGPE-2020, la SHCP tampoco propuso nuevos impuestos ni el aumento de tasas de
los ya existentes. Sin embargo, incluyé medidas para facilitar el cumplimiento del pago de
impuestos y para cerrar espacios a la evasion y la elusion fiscales (IBD, 2019¢). En lo que se
refiere a la Condonacion de impuestos, el Ejecutivo Federal se comprometio a no otorgar
condonaciones ni eximir total o parcialmente el pago de contribuciones mediante decretos
presidenciales o cualquier otra disposicion legal o administrativa. Asimismo, se propuso que
la defraudacién fiscal fueratipificada como delito grave y la emision de facturas apocrifas
como delincuencia organizada. En cuanto al ISR por ingresos de arrendamiento se impulso la
emision de Certificados Fiscales Digitales por Internet (CFDI) por parte del arrendadory se
propuso que cuando existiera un juicio en el que se obligue al arrendatario al pago de rentas
vencidas, el Juez no podria autorizar los pagos al arrendador si este no acreditaba haber
expedido los CFDI respectivos. En cuanto a la retencion del VA a la subcontratacion laboral,
se propuso que las empresas retuvieran y enteraran el IVA causado por subcontratar servicios
laborales. 4

Con respecto a la Economia Digital, la SHCP sefal6 que en el pais existia un bajo
cumplimiento fiscal en materia de IVA asociado a la prestacion de servicios digitales por
proveedores no residentes y a las personas que realizan la compra venta de productos a través
de plataformas digitales de intermediacion y/o que prestan servicios de transporte o
alojamiento, también se busco6 formalizar a las personas que realizan ventas almenudeo fuera
de un local comercial o a través de catdlogos, a fin de que pagaran ISR sobre la diferencia

"> En el mismo afio, también se actualizo la tasa de retencién provisional aplicable al capital (intereses recibidos por los ahorradores) de
0.46% a 1.04% y se propuso que los donatarios autorizados pudieran otorgar recursos a entidades no donatarias que apoyaran labores de
rescate y reconstruccion en situaciones de emergencia, sujeto a estrictos controles y requisitos.

14 Otras medidas que se plantearon incluyeron la actualizacién de la tasa de retencion provisional aplicable al capital que da lugar al pago
de intereses de 1.04 a 1.45% y se propuso establecer en la Ley del IEPS una cuota de 25.0% sobre el valor de las bebidas energizantes por
considerar que la combinacion de sustancias que contienen es dafiina para la salud, asi como actualizar las cuotas cobradas a los tabacos
labrados y bebidas saborizadas.
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entre el precio de ventay el de compra. En estos casos, las empresas serian las encargadas de
retener los impuestos por lo que dichas actividades.

Asimismo, se otorgaron también Incentivos fiscales a ejidos y comunidades que se
dediquen Unicamente a comerciar o industrializar productos derivados de actividades
agricolas, ganaderas, silvicolas o pesqueras (idem).

En los CGPE-2021, las principales modificaciones en materia de ISR estuvieron
encaminadas a dar mayor transparencia a los activos de las donatarias autorizadas. En lo que
se refiere al TVA se hicieron adecuaciones a los pagos y retenciones por parte de las
plataformas digitales de intermediacidny se establecieron sanciones a los contribuyentes que
incumplieran con sus obligaciones de forma reiterada. En cuanto a las modificaciones al
Cddigo Fiscal de la Federacion (CFF), estas se enfocaron en la recopilacion de informacion
de los contribuyentes, los aseguramientos y medidas precautorias, el uso de tecnologias y el
combate a las practicas de evasion (IBD, 2020Db).

22



3. Consideraciones para una nueva Reforma Hacendaria

La Comision Econdmica para América Latina (CEPAL, 202 1) haidentificado que los sistemas
tributarios de la region presentan las siguientes deficiencias: i) bajos niveles de recaudacion;
i1) regimenes tributarios que apenas contribuyen a nivelar la distribucion de ingresos; iii)
recaudacion por ISR de las personas fisicas especialmente baja; iv) evasion fiscal que alcanza
magnitudes importantes y v) tasas efectivas de impuestos sobre los ingresos mas altos muy
bajas y con limitado impacto sobre la desigualdad de ingresos.

Ademas, seiala que la estructura tributaria se basa en los impuestos al consumo, los cuales
representan un 46.2% de los ingresos totales, seguidos del ISR con un 26.8% del total, y las
contribuciones a la seguridad social, con un 20.5%. En los paises que conforman la OCDE, el
ISR tiene un mayor peso relativo, que llega al 34.0% del total, las contribuciones a la
seguridad social representan un 26.6%, en tanto que, los impuestos al consumo alcanzan a
un 32.3%. Estas diferencias en la composicion de los ingresos tributarios se relacionan
directamente con la poca capacidad de redistribuir ingresos que tienen los sistemas tributarios
en América Latina.

De acuerdo con la CEPAL (2021), para lograr enfrentar los efectos de la pandemia es
necesario mantener una politica fiscal expansiva que vincule los gastos necesarios para
promover la recuperacion a corto plazo con las inversiones necesarias para transformar las
economias y sociedades de la region a medianoy largo plazo.

Para el mediano plazo, la CEPAL (2021) recomienda fortalecer la recaudacion tributaria de
forma progresivay eficiente paraatender los gastos permanentes de una politica fiscal activa;
alcanzar consensos a nivel internacional para reestructurar la deuda publica de los paises que
lo requieran, de forma ordenaday sin generar costos desproporcionados para la poblacion; y
aumentar la participacion de los impuestos directos y el aprovechamiento de tributos que
graven lo digital y lo ambiental. Estos esfuerzos deben complementarse con la cooperacion
internacional para avanzar en la reduccion de los espacios de evasion y elusion tributaria.

Otro aspecto fundamental a tener en cuenta es que la politica fiscal no es neutra en
términos de género, por lo que es importante analizar y combatir los sesgos de género
explicitos e implicitos existentes en los sistemas tributarios de la region (CEPAL, 2021). La
igualdad de género implica que, cuando se disefien e implementen politicas publicas,
incluidas las fiscales, se tomen en cuenta los intereses, las necesidades y las prioridades de
hombres y mujeres, asi como los impactos diferenciados de dichas politicas en unosy otras.
El presupuesto publico tampoco es neutral al género, sino que tiene un impacto diferenciado
en hombres y mujeres debido al acceso desigual a las oportunidades y a los roles que
socialmente se les ha asignado. En consecuencia, el presupuesto debe considerarse como una
herramienta de politica puiblica que tome en cuenta las diferentes necesidades, derechos y
obligaciones de las mujeresy los hombres; que considere su impacto diferenciado por género;
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que considere los roles sociales y econdmicos asignados con el objetivo de reducir las
desigualdades (idem).!3

3.1 Algunas propuestas en materia de ISR

Como se menciond con anterioridad, los ingresos publicos han resultado insuficientes para
hacer frente a los requerimientos que implica la politica social, el combate a la pobrezay la
infraestructura publica. Para Casar (2021), el reto se encuentra en disefiar una reforma que
eleve los ingresos tributarios, sea percibida como equitativa y que no genere incentivos
negativos para la inversion privada. Ante ello, Casar (2021) sefiala que el ISR a las personas
fisicas podria ser el eje central de dicha reforma. De acuerdo con este autor, la tasa marginal
maxima en México es de 35.0%, mientras que en paises como Canada, Israel y Japon dichas
tasas van del 50.0% al 60.0%. Ademas, sefiala que en México para alcanzar esta tasa se
tendria que ganar 26 veces el salario medio (esto es, 10,968 pesos mensuales por 26),
mientras que, para los paises de la OCDE dicha tasa maxima se alcanza con ingresos entre 10
y 20 veces el salario medio, por lo que existe falta de progresividad en términos relativos.

Siguiendo a Casar(2021), en el pais s6lo pagarian la tasa mdxima quienes tengan ingresos
mensuales a partir de 291,770 pesos. Si se usara el régimen de Estados Unidos, lo pagarian
quienes ganan desde 100,000 al mes, y en el caso de usar el sistema chileno, quienes ganan
desde 83,000 pesos al mes. Ante ello, propone aumentar la progresividad del ISR sobre todo
en los tramos mas altos de la escala de ingresos, asi como crear nuevos tramos de imposicion
que eleven las tasas en el extremo superior de la escala (en el 3.0% de los hogares de mayor
ingreso; con 151,000 pesos en el percentil 98, de 184,000 en el percentil 99 y de 383,000 en
el 100). Los resultados obtenidos luego de reducir el umbral al que entra en vigor la tasa
maxima a 14 veces el ingreso promedio, elevar la tasa maxima a niveles similares al de otros
paises y aumentar alrededor del 10.0% la tasa que pagan los 3 percentiles mas altos,
permitiria elevar la recaudacion por este concepto en cercadel 70.0% (5.9% del PIB) (idem).

En este sentido, de acuerdo con Campos (2021), existe disparidad en la aplicacion de la
tasa del ISR a personas fisicas, el cual castiga mas a los rangos de ingreso bajo y medio. Para
esta especialista, es en los dosrangos de ingresos mas altos donde el cobro del impuesto debe
ser mayory estar dividido en mas niveles para que se apliquen distintas tasas. Su propuesta
es aplicar tasas diferenciadas en el tltimo decil de 32.0 a 45.0%.

'3 Con el objetivo de contribuir a que los paises fortalezcan el enfoque de género en sus politicas fiscales, la CEPAL (2021) propone los
siguientes lineamientos: Evaluacion de los efectos diferenciados en hombres y mujeres del sistema tributario del pais; generacion de
estadisticas tributarias desagregadas por sexo para avanzar en latoma de decisiones de politicas publicas para el cierre de brechas de género;
incorporacion del enfoque de género en los presupuestos por resultados; establecimiento de sistemas de clasificacion, criterios adecuados
y ejemplos que permitan detectar el gasto con incidencia positiva en cuestiones de género y que sean comparables a nivel internacional;
inclusion del enfoque de género en las compras publicas en favor de las mujeres como proveedoras del Estado y llevar a cabo procesos
dirigidos al fortalecimiento de capacidades; mejorar las capacidades delas entidades de control para el analisis del presupuesto con enfoque
de género durante el disefio, la aprobacion y el seguimiento del presupuesto, a fin de contribuir a mejorar la gobernanza fiscal; y potenciar
el uso de fuentes de financiamiento publico innovadoras relacionadas con el cierre de brechas de género.
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Cuadro 1. Tarifa para el calculo del impuesto ISR correspondiente al ejercicio 2020.

Rango de ingreso

0 a 7 mil pesos
Mas de 7 mil a 59 mil pesos
Mas de 59 mil a 104 mil pesos
Mas de 104 mil a 120 mil pesos
Mas de 120 mil a 144 mil pesos
Mas de 144 mil a 291 mil pesos
Mas de 291 mil a 458 mil pesos
Mas de 458 mil a 875 mil pesos

Mas de 875 mil 1.2 millones de pesos
Mds de 1.2 a 3.5 millones de pesos

Mas de 3.5 millones de pesos

Limite inferior
(miles de pesos)

0
7
59
104
120
144
291
458
875
1,166
3,499

En adelante

Limite superior
(miles de pesos)

Tasa ISR (%)

7
59
104
120
144
291
458
875
1,166
3,499

19
6.4
10.9
16.0
17.9
21.4
235
30.0
32.0
34.0
35.0

Variacién porcentual
en la tasa de ISR (%)

0%
233%
70%
47%
12%
19%
10%
28%
7%
6%
3%

Variacién porcentual
en el limite superior

Longitud del rango

%) (miles de pesos)

0%
749%
76%
16%
20%
102%
58%
91%
33%
200%
Mas de 200%

7
52
45
17
24

147

167

417

292

2,332
Mas de 2,332

Elaborado por México Evalia con informacion de: www.elcontribuyente.mx/2020/01/tablas-isr-2020/.

Asimismo, Reyes et al., (2021) elaboraron una propuesta para el caso colombiano con el
proposito de elevar la recaudacion de la poblacion que se encuentra en el 1.0%; 0.1% y
0.001% mas privilegiado, mediante la cual prevén elevar la recaudacion adicional en 2.0%
del PIB. En el cuadro 2 se muestra la progresividad de tasas propuesta por estos autores y su
equivalente en pesos mexicanos.

Cuadro 2. Tasa efectiva de tributacion propuesta

Salario Mensual
(Pesos Colombianos)
1,000,000
2,000,000
3,000,000
4,000,000
5,000,000
6,000,000
7,000,000
8,000,000
9,000,000
10,000,000
11,000,000
12,000,000
13,000,000
14,000,000
15,000,000
16,000,000
17,000,000
18,000,000
19,000,000
20,000,000
50,000,000
100,000,000
500,000,000

Salario Mensual
(Pesos Mexicanos)
5,447.06
10,894.12
16,341.19
21,788.25
27,234.11
32,680.91
38,127.73
43,574.55
49,021.37
54,468.19
59,913.53
65,360.21
70,806.89
76,253.58
81,700.27
87,146.95
92,593.64
97,984.30
103,427.87
108,871.44
272,178.62
544,257.25

2,721,786.25

Tasa Efectiva de
Tributacion Propuesta
Red de Trabajo Fiscal

0.0%

0.0%

0.0%

0.0%

0.0%

1.7%

6.7%
10.5%
13.4%
15.8%
18.1%
16.3%
18.2%
19.8%
21.2%
22.4%
23.5%
24.5%
25.4%
26.2%
35.1%
38.0%
40.4%

Fuente: Elaboracion propia con datos de Reyes et al., (2021).

En tanto que para BBVA Research (2021), en lo que se refiere al ISR a personas fisicas, la
desigualdad en ingresos y la informalidad son factores que inciden significativamente en la
baja recaudacion por este concepto. Ademas, esta institucion considera que el impacto sobre
los ingresos publicos de un aumento en la tasa del ISR seria limitado por lo que estima
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necesario ampliar la base de contribuyentes y reducir el limite del ingreso anual para la banda
impositiva mayor.

Una de las propuestas del CIEP (2021) es que en lugar de que los gastos deducibles
reduzcan la base gravable se establezca un porcentaje de dicho gasto deducible y que sea ese
monto lo que reduzca la tasa personal, haciendo que las deducciones personales funcionen
como un crédito fiscal. Asimismo, para el caso de México, el CIEP (2021) ha simulado
escenarios que modifican los tiltimos 5 brackets del ISR a personas fisicas, incrementando la
tasa y modificando los limites inferior y superior requerido con el fin de que més personas
entren a dichos brackets. En ambos escenarios se pasa de una tasa marginal maxima de ISR
de 35.0% a 40.0%. Adicionalmente, se reduce el limite inferior para entrar en el Gltimo
bracket de 3 millones 898 mil pesos a 3 millones 500 mil pesos. También se amplia el primer
bracketdelingreso anualactualde $7,735.0pesosa $20,707.0 pesos, monto que corresponde
a la linea de pobreza extrema urbana en enero 202 1. En el primer escenario la recaudacion
permanece neutra, recaudando 3.71% del PIB. En el segundo escenario, la recaudacion se
incrementa en 0.1% del PIB, equivalente a 25 mil 258 mdp en 2021. 16

Entre otras propuestas que el IBD harecabado en materia de ISR e impuestos a la propiedad
destacan las siguientes:

La CEPAL (2018), se pronuncia por fortalecer el ISR personal considerando todos los
ingresos de las esferas laboral, empresarial, financiera o mixta (IBD, 2018). En cuanto al ISR
corporativo, propone eliminar costos fiscales y regimenes especiales para generar un espacio
fiscal que permita la reduccion de la propia tasa del ISR y favorecer la inversion.

En tanto, la OCDE (2018) propone revisar la tasa de ISR a personas morales, la cual se
encuentra por encima del promedio de 24.0% aplicada en los paises de la Organizacion (IBD,
2018). En el mismo sentido, el CCE (2018) propone la disminucion paulatina del ISR sin
afectar el balance fiscal. En el mismo sentido, para el IMEF (2018) se requiere disminuir la
tasa del ISR corporativo y autorizar la deducibilidad completa de prestaciones de prevision
social (IBD, 2018).

Por su parte, Carlos Tello (2019) menciona que se debe eliminar del ISR los estimulos,
tratamientos especiales y subsidios; asi como reestablecer tasas progresivas y aumentarlas
hastaun 47.0% para empresas y personas. También, pronuncio6 por gravar las ganancias de
capital, las donaciones entre vivos, las herencias, los legados, las transacciones financieras,
el patrimonio y la tenencia de automoviles.

De acuerdo con Ibarra (2019), la progresividad de las tarifas del ISR, no se han revisado a
cabalidad en términos recaudatorios y de equidad en la distribucidon de cargas impositivas y

'® En cuanto a incidencia, para los contribuyentes cuyo ingreso mensual es menor a $25,000.0 pesos, la cantidad a pagar disminuyd en el
primer escenario, mientras que en el segundo escenario permanece constante. Para ingresos superiores a $35,000.0 pesos al mes, el ISR a
pagar se incrementa en ambos escenarios. Ambos escenarios incrementan la progresividad del sistema fiscal actual, ya que reducen el
porcentaje del ISR a personas fisicas pagado por los tres deciles de menores ingresos e incrementan el de los tres deciles de mayores ingresos.
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se ha pronunciado por la aplicaciéon de un pequeno impuesto Tobin a las transacciones
financieras a la banca.

En contraste, para Fausto Herndndez (2019) el aumento de la tasa del ISR a personas
morales no es viable; pero considera que se podria incrementar la tasa del ISR a personas
fisicas dentro del segmento mas alto de ingresos. Ademas, se mostro en contra de que las
reformas fiscales siempre recaen en los contribuyentes cautivos (1BD, 2019).

Por otro lado, el CCE (2018) menciond que se requiere promover medidas fiscales que
promuevan la reinversion de utilidades, generacion de empleos, asi como la inversion
productiva.

Para FUNDEF (2017), por ejemplo, la retencion del ISR a intereses es elevada y pocas
personas pueden compensar dicha retencion en su declaracion anual dada la elevada
informalidad. Lo anterior limita los incentivos al ahorro interno y pueden afectar el
desempefio economico del pais (IBD, 2018).

a) Impuestos al patrimonio

Cabe sefialar que, de acuerdo con la CEPAL (2021), diversos estudios muestran que los
impuestos sobre la renta son regresivos en la cima, es decir, que el 1.0% de mayores ingresos
paga tasas medias de impuesto inferiores a las que paga la clase media, de tal forma que no
contribuyen a atenuar esta concentracion; por lo que considera la implementacion de un
impuesto sobre el patrimonio neto de aplicacion anual, y cuya base se conforme por la
diferencia entre el valor de todos los bienes y derechos que posee la persona (activos) y el
valor de sus deudas (pasivos). Normalmente su tasa es baja, inferior al 2.0%, de tal manera
que el impuesto se pueda pagar con las rentas generadas por el patrimonio, sin tener que
recurrir a la venta parcial del mismo. Este organismo sefiala que se trata de un impuesto
directo, factible y comun, progresivo, con un tramo exento hasta cierto limite y luego una
escala de tasas marginales crecientes.!”

Para la CEPAL, en América Latina la recaudacion de los impuestos a la propiedad en los
paises de América Latina en 2018 fue equivalente al 0.8% del PIB en promedio; mientras que
los paises de la OCDE recaudaron el mismo afo el equivalente al 1.9% del PIB.

De acuerdo con la CEPAL (2021), en 1990 Espafa, Noruega, Suiza, Austria, Dinamarca,
Alemania, Paises Bajos, Finlandia, Islandia y Luxemburgo contaban con impuestos al
patrimonio, mientras que para 2020 solo los tres primeros los mantenia. Entre las causas que
se encontraron para derogarlos se encuentran sus costos de eficiencia y los riesgos de fuga
de capitales, que no suelen cumplir sus objetivos de redistribucidén como consecuencia de sus

'7 De acuerdo con la CEPAL (2021), la concentracion del ingreso en el 1.0% mas rico ha aumentado pasando de un 22.6% en 1980 a un
24.6% en 2019. Lo anterior, es un obstaculo a la erradicacion de la pobreza, el desarrollo sostenible y la garantia de los derechos de las
personas. Estdasentada en unamatriz productiva altamente heterogénea, poco diversificada y en una cultura del privilegio, que es un rasgo
historico constitutivo de las sociedades de laregion.
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estrechas bases impositivas, asi como de la evasion, elusion y sus elevados costos
administrativos y de cumplimiento. En el caso de América Latina, en 2020 solo Argentina,
Colombia y Uruguay mantienen impuestos sobre el patrimonio neto de las personas fisicas.

El éxito en la recaudacion de este tipo de impuestos depende de las capacidades de la
administracion tributaria; la calidad y cantidad de informacién con la que cuentan los
organismos fiscalizadores; contar con un catastro completo, de buena calidad y que se
actualice periddicamente; considerar la interaccion de este impuesto con los otros impuestos
sobre la propiedad, como el predial, a las herencias y donaciones, que evite la doble
tributacion de algunos activos o la nula tributacion de otros.

Para la CEPAL (2021), en un contexto de bajos ingresos tributarios, baja progresividad de
la estructura tributaria, creciente desigualdad y necesidad de hacer frente a los costos de la
pandemia, es importante valorar el alcance de los impuestos sobre la propiedad y el
patrimonio neto por su potencial redistributivo y recaudatorio. Sin embargo, habra que tomar
en cuenta las dificultades que pueden presentarse en su implementacion, por ejemplo, en lo
que se refiere al impuesto a las herencias, Hernandez (2019) apunta que se trata de un
gravamen que generaria una escasarecaudacion y que, ademas, recaeria en la clase media y
no en la poblacion de altos ingresos, la cual recurre a fideicomisos.

Para nuestro pais, el CIEP (2021) plantea dos escenarios de impuesto al patrimonio: 1) Un
impuesto de 1.0% sobre el patrimonio neto a las personas con un patrimonio de 20 millones
de pesos o mas, en donde se exentan 19.9 millones de pesos. 2) Un esquema progresivo
parecido al ISR actual, en donde se cobra 1.0% a quienes tienen un patrimonio de entre 20
millones y 49.9 millones. Una tasa de 1.5 % para el patrimonio mayor a 50 millones de pesos
y hasta 69.9 y, para el patrimonio mayor a 70 millones de pesos, se cobrauna tasa de 2.0%.
El monto exento es el mismo que en el primer escenario (el CIEP estima que estos impuestos
podrian generar ingresos por entre 0.21 y 0.28 % del PIB). Para las empresas, se propone un
impuesto a la capitalizacion de mercado dentro de los paises pertenecientes al G-20 auna tasa
de 0.2% anual (este ultimo impuesto podria generar un ingreso aproximado de 0.1% del PIB).

Recuadro 2. Impuestos Globales

A iniciosdejulio de2021,1a OCDE(2021), sefial6 que 130 paises habian llegado a un acuerdo
para actualizar el sistema fiscal internacional en una economia globalizada y digitalizada.
Mediante este acuerdo, las empresas multinacionales pagarian impuestos en el sitio donde
operany obtienen beneficios,lo cualalavezafadiria seguridad y estabilidad al sistema fiscal
internacional.

El Pilar 1 del acuerdo busca una distribucién mas justa de los beneficios y los derechos
tributarios entre paises. Se reasignarian algunos derechos tributarios sobre las
multinacionales trasladandolos desde sus paises de origen hacia aquellos donde desempefian
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sus actividades comerciales y obtienen beneficios, sin importar si cuentan o no con presencia
fisica en ellos.

El Pilar 2 del acuerdo busca apoyar a los gobiernos que requieren recaudar ingresos
fiscales para sanear sus presupuestos, invertir en servicios publicos esenciales, en
infraestructuray en su recuperacion econdmica tras la crisis por COVID-19.

La OCDE(2021) estima que, cada afio se reasignarian mas de 100,000.0 mdd de beneficios
conforme al Pilar 1. Conforme al Pilar 2 calcula que con un impuesto minimo de 15.0% se
contaria con cerca de 150,000.0 mdd de ingresos fiscales adicionales anualmente. El plazo
fijado para concluir las negociacionesy el trabajo técnico de los dos pilares deberia concluir
en octubre del presente afio y se pondria en marcha en 2023.

Sin embargo, para la Independent Commission for the Reform of International Corporate
Taxation, (ICRICT por sus siglas en inglés), el acuerdo anunciado en el marco inclusivo de la
OCDE sobre la Erosion de la Base y el Traslado de Beneficios se trata de una oportunidad
perdida para enfrentar la evasion fiscal de las multinacionales y para generar ingresos que
apoyen a los gobiernos en la lucha contra la pandemia y en su recuperacion econdmica. Para
la 1CRICT (2021), se requiere de una reforma que grave los beneficios de todas las
multinacionales a nivel global de acuerdo con sus actividades reales en cada pais, y su
propuesta es de un impuesto minimo efectivo global de 25.0%, que ponga fin a la perjudicial
competencia fiscal entre paises y que reduzca el incentivo para trasladar los beneficios a los
paraisos fiscales.

De acuerdo con la ICRICT (2021), el acuerdo del Marco Inclusivo se queda corto en cuanto
a la reforma integral que requiere el mundo, y no refleja las demandas de los paises en
desarrollo en el sentido de que garantice la generacion de ingresos significativos y su reparto
justo, para lo que se requeriria un impuesto de al menos 21.0% (como proponia Estados
Unidos y Argentina). La ICRICT estima que este impuesto de 21.0% podria generar 640,000.0
millones de doélares (mdd), y pasar a una tasa de 15.0% implicaria una recaudacion de solo
50,000 millones de euros (mde) en lo que resta de 2021.

Para el caso de México, Torslov et al, (2020) estiman una pérdida de 8.0% de la
recaudacion del ISR corporativo por esta practica. Para estos autores cerca del 40.0% de las
ganancias de las multinacionales (700,000.0 mdd en 2017), son enviadas a paraisos fiscales
cada afo. '8

8 De acuerdo con Nolasco (2021), la tasa prevista de 15.0% equivale a la de los paraisos fiscales. Ademas, dicho impuesto seria pagado
solo por las multinacionales con ventas superiores a los 24,000.0 mdd y con utilidades de al menos 10.0% y sélo se podria gravar de 20.0%
a 30.0% por encima de ese 10.0% de utilidad.
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3.2 Algunas propuestas en materia del IVA

En materia de VA, algunas de las recomendaciones son recabadas son las siguientes:

La OCDE (2018), ha propuesto ampliar la base del IVA eliminando exenciones. De forma
similar, Carlos Tello (2019) menciona que mas que aumentar la tasa general, se debe de
ampliar la base deltributoy que, salvo el IVA en alimentos y medicinas, es necesario eliminar
practicamente todos los tratamientos especiales.

Por su parte, el Centro de Estudios Econémicos del Sector Privado (CEESP,2013)y el IMEF
(2018) se han pronunciado a favor de un IVA generalizado que contemple mecanismos
compensatorios para los deciles mas bajos (IBD, 2018).

Para BBVA Research (2021), el impulso de la recaudacion de 1VA en el pais requiere de la
eliminacion del régimen de tasa cero, con excepcion de algunos alimentos. Lo anterior,
implicaria un aumento en la recaudacion por este impuesto de por lo menos 1.0% del PB y
estaria justificado por cuestiones de regresividad impositiva, pues una gran variedad de
alimentos es consumido de forma exclusiva por familias de mayores ingresos y no causan
IVA.1 BBVA propone eliminar la exencion al IVA para la mayoria de alimentos (exceptuando
algunos de la canasta basica) y con lo recaudado institucionalizar programas de apoyo
dirigidos a los niveles mas bajos de ingreso.

En tanto que, de permanecer la tasa cero del IVA, habria que considerar su implementacion
en productos de gestion menstrual, con el objetivo de contribuir a un sistema tributario sin
sesgo de género (Dominguez y Vazquez, 2021).

3.3 Algunas propuestas en materia de IEPS e impuestos ambientales

En cuanto al 1EPS, algunas de las recomendaciones identificadas por la DGF se refieren a lo
siguiente:

En general, ha resultado complicado relacionar los ingresos relacionados con la
recaudacion de este impuesto (gasolinas, bebidas azucaradas, plaguicidas, etc.) y la
problematica que pretenden atender (salud y medio ambiente, por ejemplo).

Adicionalmente, en el caso de los alimentos y bebidas con alto contenido calorico y de
azucar, se gravan los productos que se comercian en los mercados formales, pero en el caso
de las bebidas y alimentos preparados es dificil la aplicacion de impuestos. Martinez et al.
(2015) sugieren que la tasa de impuestos deberia elevarse hasta alcanzar entre el 15.0% y
50.0% para elevar su efectividad (Clavellina et al., 2016).

' De acuerdo con BBVA Research (2021), latasa cero de alimentos es regresiva pues el décimo y primer deciles de ingresos reciben 14.1%
y 3.8% del beneficio total, respectivamente. Ademas, seflala que el relativo bajo nivel de eficiencia recaudatoria por IVA de México (29.0%
vs el promedio de Latinoamérica de 50.0%) obedece a dos factores: 1) una base impositivareducida por gastos fiscales e informalidad; y
2) alto incumplimiento.
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Por otro lado, ante la aprobacion de reformas que buscan despenalizar el uso ludico y
medicinal de la Cannabis, la DGF del IBD indic6 que es necesario revisar algunas experiencias
internacionales para determinar la forma mas efectivade impuestosespeciales de manera que
se busque contar con los recursos fiscales para atender la problematica de salud que genera
el consumo de estos productos a través de impuestos al valor o a la potencia de la sustancia
activa donde los gobierno locales participen de la recaudacion (1BD, 2020).

Asimismo, existe una propuesta de reforma al esquema fiscal que se aplica a las bebidas
alcohdlicas en el pais (promovida por los senadores Gerardo Novelo, Alejandro Armenta y
Susana Harp) que pretende transitar de un modelo ad valorem a uno ad quantum. Foncerrada
(2021)y Lagarda (2021) estiman que, con este nuevo esquema se alcance una recaudacion
mayor por alrededor de 20 mil millones de pesos anuales (IBD,2021).

Cabe sefialar que, uno de los principales retos que enfrenta este tipo de impuestos es la
necesidad de etiquetar los recursos provenientes de su recaudacion (por alcohol, bebidas
azucaradas, tabaco, combustibles, etc.) para que sean efectivamente aplicados el sistema de
salud publica (Villarreal, 2019).

En el caso del 1EPS aplicado a los combustibles automotrices, es necesario revisar la
efectividad de los estimulos fiscales que buscan mantener una baja volatilidad en los precios
de estos productos; incluso de acuerdo con la OCDE (2018) seria posible incrementar las tasas
de impuesto al carbono aplicadas a los combustibles fosiles.

En este sentido, el CIEP (2021) propone el establecimiento de un impuesto ambiental a las
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) para hacer frente a las externalidades
negativas generadas por la produccion y el consumo de ciertos productos y servicios. Este
impuesto tendria el objetivo de fijar un precio a las actividades ambientalmente daiiinas,
basado en el dafio social causado e internalizar el costo de dichos efectos negativos para
propiciar un cambio hacia estructuras mas sostenibles y respetuosas con el medio ambiente.
Ademés, la aplicacion de tasas impositivas preferenciales y exenciones fiscales para grupos
vulnerables pueden mejorar la redistribucion de los ingresos (el CIEP estima que un impuesto
de este tipo implicaria una recaudacion en el primer afio de 37,583.0 mdp).

En materia de impuestos ambientales (Galan, 2019), apunta que cualquier reforma fiscal
que se lleve a cabo en materia ambiental debe estar disefiada de manera 6ptima, para no
generar distorsiones en el equilibrio macroecondémico. En ese sentido, los impuestos
ambientales son considerados como mejores instrumentos con respecto a otros debido a que
se “encuentran sustentados a través de los incentivos del sistema de precios del mercado,
siendo flexibles, dindmicos y efectivos” y plantea un impuesto nuevo a la Economia Digital
y al uso de datos por Internet, pues se trata de una actividad que ha resultado ser de uso
creciente, altamente contaminante.

Cabe senialar que de acuerdo con el Congressional Budget Office de Estados Unidos (CBO,
2021), el cambio climatico genera externalidades negativas en la economia general por lo
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que, a su vez, afecta negativamente al presupuesto publico, pues el aumento de las
temperaturas, el incremento del nivel del mar y las grandes tormentas reducen la actividad
econOmica al aire libre y dafian la infraestructura; ademas de la necesidad de contar con
programas para el apoyo, seguros y de beneficios para contrarrestar dichos efectos. La
influencia del cambio climatico en el presupuesto se presenta a través de un aumento en el
déficity se espera que este aumente a medida que el clima contintia cambiando. 20

3.4 Deuda publica y Responsabilidad Hacendaria

En materia de deuda publica es necesario mejorar las reglas fiscales con el objetivo de
transitar a una regla de balance estructural, limitar y transparentar el uso de las clausulas de
escape que permiten una generacion de déficit constante desde 2009 y una buscar la
generacion de trazabilidad entre los recursos financieros y su destino, es decir, contar con
mecanismos de control que permitandocumentar la aprobacion de los proyectos y programas
que seran financiados con deuda publica.

Con respecto a las reglas fiscales, la Reforma Hacendaria de 2014 introdujo a LFPRH los
conceptos del gasto corriente estructural (GCE) y el limite méximo del gasto corriente
estructural (LMGCE). A través de ellos se restringe el aumento del gasto publico destinado,
principalmente, a gasto de operacion, transferencias y, sueldos y salarios, con respecto al
crecimiento del PIB potencial para el proximo afo. Sin embargo, Dominguez et al. (2018)
sefialan que, una de las criticas al LMGCE surge de la metodologia para calcular el PIB
potencial, ya que abre la posibilidad de realizar ajustes por la propia SHCP, ya que es la
encargada de su estimacion.

Otra critica importante al LMGCE, es que no contiene un mecanismo que, de acuerdo con
Clavellina ef al. (2018), permita elevar el ahorro, la inversion, o la reduccion de la deuda
cuando la economia se encuentre por encima de su nivel de tendencia de mediano plazo. Se
debe dotar al LMGCE de mecanismos que permitan generar ahorro que permita reducir el
volumen de deuda o destinar mayores recursos a los fondos de estabilizacion cuando la
economia crezcapor encima de su potencial (IBD, 2018b).

Cabe mencionar que, las reglas fiscales son una herramienta importante que contribuyen
a mejorar la disciplina fiscal y las finanzas ptblicas, mismas que se pueden complementar
con instituciones especializadas independientes para el prondstico de variables
macroeconomicas (IBD, 2016). En este sentido, seria deseable avanzar a una regla fiscal de
ultima generacion, unaregla fiscal estructural al estilo de la implementada en Chile, Noruega
o Suiza.

» Ante ello, se requieren cambios en el codigo fiscal; gasto discrecional; regulaciones, impuestos al sector privado e impuestos locales. Lo
anterior, con el objeto de imponer costos iniciales con la expectativa de que los efectos nocivos del cambio climatico puedan prevenirse y
generar ahorros presupuestarios en el futuro. Para el CBO (2021), los legisladores deben impulsar medidas destinadas a mitigar el cambio
climético o para ayudar a lanacién a adaptarse a sus efectos; asi como regulaciones sobre el sector privado.
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La mejora de estasreglas fiscales permitiria que los ingresos excedentes no seanutilizados
en su totalidad para financiar un mayor volumen de gasto al que se tenia presupuestado. La
ASF ha propuesto reformar los articulos 16y 17 de la LFPRH a fin de que se establezca que las
erogaciones adicionales a las aprobadas en el PEF, financiadas con ingresos excedentes, no
se destinen a los conceptos de gasto que se incluyen en el GCE.

Por otro lado, desde 2009 las finanzas publicas han registrado déficits fiscales a pesar de
que, desde lacreacion de la LFPRH en 2006, se establece que el gasto neto total debe contribuir
al equilibrio presupuestario. Esto es posible gracias a la generacion de una clausula de escape
en 2008, cuando se reformo el articulo 17 de dicha ley con el objetivo de que el gasto en
inversion en Pemex no formara parte de la meta del equilibrio presupuestario. A partir de
2015, la LIF establecid que no se contabilizaria la inversion de las EPEs, ni de aquellos
proyectos de inversion de alto impacto econdémico y social del Gobierno Federal.

Sin embargo, de acuerdo con Dominguez et al. (2018), la politica deficitaria, que se
justificé con la promocién de inversion publica, no aumentd los recursos destinados a
inversion. Por lo que no se puede asegurar que los recursos destinados a financiar el déficit
publico promuevan el crecimiento econdémico en forma que se permita la generacion de
finanzas publicas sostenibles. La ASF, en su auditoria de desempefio de 2014 sobre la politica
de deuda del Gobierno Federal, recomend6 a la SHCP implementar mecanismos de control
paradocumentar la aprobacion de los proyectos y los programas que requieren deuda ptblica
para su realizacion, vigilar la capacidad de pago de las entidades que contraten los
financiamientos, y contar con un registro sobre el destino de los recursos captados en su
forma particular y global. Ademas, se recomienda que en el Paquete Econdmico y en la
Cuenta Publica, se identifiquen los proyectos de inversion por ramo, entidad o empresa
productiva, asi como el monto de financiamiento, en cifras nominales y como proporcion del
PIB, junto con los beneficios econémicos y sociales que se generarian.

Otras propuestas en el marco se responsabilidad hacendaria se encuentran: la
instrumentacion de presupuestos multianuales, armonizando con politicas sectoriales como
la industrial, la agricola, la turistica y la energética (Tello, 2019), asi como una mayor
transparencia a los ingresos no recurrentes, en particular, la ampliacion del numeral de la
caratula de la LIF de aprovechamientos (Numeral: 6.61.22.04).

Asimismo, dada la problematica cada vez mas severa que representa el cambio climatico
tanto a nivel mundial como nacional, la DGF ha sefialado que los bonos verdes pueden ser
alternativas para que los gobiernos locales impulsen acciones y proyectos que mitiguen los
efectos del cambio climatico y, al mismo tiempo, reporten beneficios a la poblacion (1BD,
2020b).
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3.5 Reforma Fiscal y Gasto Federalizado

Una reforma al régimen de impuestos federales o al régimen fiscal de Petroleos Mexicanos
(Pemex)necesariamente tiene un efectoen el Gasto Federalizado. Esto debidoal Pacto Fiscal
plasmado y constituido, principalmente en la fraccion XXix el articulo 73 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) y regulado en la Ley de Coordinacion
Fiscal (LCF).

Esto se debe a que el articulo 2 de la LCF indica que la Recaudacion Federal Participable
(RFP) sera la que obtenga la Federacion por todos sus impuestos, asi como por los derechos
de mineria, disminuidos con el total de las devoluciones por dichas contribuciones y
excluyendo otros conceptos especificados en la misma ley. A su vez la RFP es la base para la
determinacion de los fondos e incentivos de las Particiones Federales y de cuatro fondos de
las Aportaciones Federales.

En este sentido, una Reforma Fiscal genera automaticamente una erogacion por Gasto
Federalizado por concepto de Particiones Federales del Ramo 28 y Aportaciones Federales
del Ramo 33 que son pagados a las entidades federativas y municipios quienes los ingresan
como recursos propios y los ejercen de forma auténoma.

Este esquema, que aporta trazabilidad y transparencia al gasto de Gobierno Federal,
también ha representadoun obstaculo parael establecimiento de impuestos que tengan objeto
especifico en el gasto.

Esto sucedi6 en la reforma fiscal aprobada en 2007 cuando se cre6 el Impuesto Especial
sobre Produccion y Servicios (IEPS) a la Venta Final de Diésel y Gasolina al cual se le
establecid un fin especifico en el gasto lo que se declar6 inconstitucional, eliminandose de la
ley, pero conservandose el gravamen que a la fecha es un incentivo de las Participaciones
Federales.

Esta es una muestra de como el federalismo fiscal mexicano se ha construido
improvisadamente bajo una ldgica fundamentalmente politica, atendiendo primordialmente
exigencias gubernamentales de las entidades federativas y municipios dejando de lado las
necesidades prioritarias de la poblacion, asi como el desarrollo econdémico y social.

Esta logica politica es explicita en las ocasiones en las que se han realizado reformas
fiscales, cuando las férmulas del Ramo 28 Participaciones Federales y del Ramo 33
Aportaciones Federales de la Ley Coordinacion Fiscal se han modificado bajo la premisa de
que las entidades federativas y municipios recibanal menos los mismos recursos que recibian
antes de la modificacion, lo que dificulta la generacion incentivos sélidos para mejorar su
situacion en términos de finanzas publicas sostenibles.

Ante la problematica, es necesario replantear la relacion entre el Gobierno Federal, las
entidades federativas y municipios, es decir, reevaluar sus competencias de ingreso y gasto
de manera eficiente en términos economicos, considerando el tipo de bienes y servicios que
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se proporcionaran de acuerdo con el grado de cercania de cada orden de gobierno con la
poblacion, lo que estableceria tanto la dimension de los 6rdenes de gobierno como del nivel
optimo de centralizacion-descentralizacion del Estado. Con base en las competencias de
gasto definidas, se deberian reevaluar y reasignar las potestades tributarias 0ptimas con
criterios objetivos, acordes con las competencias de gasto y capacidad administrativa de cada
orden de gobierno.

Es probable que en principio existan desbalances en cuanto a las competencias de gasto y
potestades tributarias, por lo que seria necesario un sistema de transferencias lo compense y
genere incentivos a los gobiernos subnacionales para mejorar su eficiencia recaudatoria y
administrativa que redunde en una mayor autonomia.

Una vez redisefiado el sistema de competencias y potestades, se tendria que crear un
capitulo en la CPEUM que se denominaria “Del Federalismo™, en el cual se establezcan
claramente los objetivos de este no s6lo en el &mbito fiscal, sino también en el politico, de
seguridad publica, social y ambiental, por mencionar algunos, asi como una ley secundaria
que reglamente aspectos especificos del capitulo constitucional.

En necesario considerar que, las entidades federativas y municipios no son entes sociales
y econdmicamente aislados y completamente autonomos. Las interrelaciones creadas entre
municipios del mismo estado o de diferentes estados y entre estados hacen necesario
replantear el federalismo para considerar estas relaciones con un enfoque regional y de polos
de crecimiento.

El papeldel Gobierno Federal y del Sistema Nacional de CoordinacidénFiscal (SNCF) seria
el de reguladores, con el compromiso constitucional de alcanzar un desarrollo regional
equilibrado que promueva la equidad e igualdad entre los individuos mediante una mejor
provision de servicios publicos.

En algunos casos, incluso algunos municipios, podrian ceder la recaudacion del impuesto
predial al gobierno estatal, mediante convenio, a cambio de obtener una parte del Fondo de
Fomento Municipal y eliminar con ello algunos problemas relacionados al ciclo politico y
costos administrativos de la recaudacion de dicho impuesto.

También, es indispensable que las tesorerias, secretarias de finanzas y 6rganos locales de
recaudacion cuenten con un servicio civil de carrera para no verse afectadas por cambios
politicos y que se generen mejores estrategias de recaudacion y ejecucion del gasto. En este
sentido, se requiere fortalecer y otorgar autonomia a las entidades locales de fiscalizacion
con personal capacitado y profesional, que vigile el correcto uso de los recursos estatales y
que no esté expuesto a los ciclos politicos locales.

En no pocas veces, las entidades federativas argumentan que las potestades que el
Gobierno Federal les concede, derivadas de la clausula residual del Articulo 124, no tienen
alto potencial recaudatorio por lo que sus niveles de ingresos propios son bajos, lo que los
orilla a depender de las transferencias federales. Una posible respuestaa esta problematica
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es un acuerdo en el seno del SNCF que genere una serie de propuestas encaminadas a un
modelo federalista con impuestos compartidos similar, por ejemplo, al estadounidense,
siendo los candidatos naturales para integrar este nuevo sistema: el Impuesto al Valor
Agregado (IVA), ISR y el TEPS.

La propuesta del nuevo sistema implica la dificultad de identificar la cartera de impuestos
y de tasas Optima de tal manera que no se merme la rectoria del Gobierno Federal del entomo
macroeconomicoy que permita a las haciendas locales generar incentivos para impulsar su
propia actividad econdmica y eventual autonomia fiscal. Ademas, sera importante una
estrecha coordinacion para establecer bases tributarias que eviten caer en la multiple
tributacion.

Con el nuevo esquema, eventualmente, los estados obtendrian mayores recursos, pero
derivado de la actividad econdmica heterogénea de los estados y regiones del pais, se podria
producirun desbalanceen las finanzas de algunos estados, por lo que seria necesario construir
un sistema temporal de compensaciones que apoye a los estados que pudieran rezagarse;
acompanado de un plan nacional para elimpuso de polos de desarrollo regional, que potencie
las ventajas competitivas de las regiones y asi impulsar el desarrollo de las entidades
federativas.

En la busqueda de soluciones para fortalecer la hacienda local y atenuar el centralismo
podria impulsarse en mayor medida esquemas coordinados, sustentado en nuestro maximo
ordenamiento juridico, para que la Federacion transfiera potestades a las entidades
federativas de forma paulatina; ejemplo de ello, las entidades federativas, en un periodo de
transicion, podrian recaudar y fiscalizar el ISR de las personas fisicas con menores ingresos,
de forma tal que en un periodo adecuado, los estados puedan llevar a cabo la recaudacion
total y establecer sus propios estimulos fiscales de acuerdo a la situacidon socioeconémica de
cada entidad.

Entre otras propuestas en materia de gasto federalizado identificadas por la DGF destacan
las siguientes:

Para la CEPAL (2018), se requiere reforzar el mecanismo de la tributacion patrimonial
como fuente de recursos subnacionales, ampliando la base gravable, eliminando exenciones
y tratamientos especiales, elevando cuotas y modernizando el catastro y la administracion
tributaria subnacional. En el mismo sentido, la OCDE (2018) sefiala que se requiere reformar
el impuesto predial mediante la actualizacién de cuotas y mejora de los sistemas de
recaudacion de los gobiernos locales. Similarmente, para Ibarra (2019), se requiere de un
programanacional en materia de imposiciona la propiedad inmobiliaria que facilite a estados
y municipios incrementar sus ingresos. 2!

! De acuerdo con el CIEP (2021) si las entidades federativas cobraran el ISN, el predial y la tenencia al nivel més alto observado dentro
de las 32 entidades federativas, el potencial recaudatorio equivaldria al 0.77% del PIB nacional.
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Para Stadard & Poor’s Global Ratings (S&P, 2021), los estados y municipios del pais
dependen en gran medida de las transferencias federales y advierte que las reservas de
contingencia se agotaron durante la pandemia; por lo que recomendd incrementar los
ingresos locales y su base tributaria para reducir la presion fiscal el proximo afno.?2 Para esta
agencia, los gobiernos locales podrian aprovechar la recuperacién econdmica y el cambio de
legislaturas para fortalecer sus ingresos a través de un aumento en la recaudaciony la
implementacion de reservas tributarias. Asimismo, S&P (2021) propone una soélida
administracion financiera, planificacion de capital y coordinacion vertical; leyes y politicas
que promuevan la inversion y la participacion del sector privado en el desarrollo de
infraestructura, asi como mayor flexibilidad financiera a nivel local. 2

Para Sobarzo (2019) en México se han transferido facultades de gasto a los gobiernos
locales, pero no las facultades recaudatorias y se ha terminado gastando mas, pues los
gobiernos locales han recibido mas recursos sin costos niresponsabilidades adicionales. Ante
ello, propone transferir parcialmente potestades tributarias a las entidades y hacer un sistema
mas responsable. Para esto, seria necesario asignar nuevas potestades tributarias como la
aplicacion de sobretasas de ISR, IVA o impuestos selectivos para los gobiernos subnacionales
en el marco de compromisos mutuos entre los distintos niveles de gobierno (IBD, 2018).

De acuerdo con Amador (2017), otra opcidonque podria analizarse es que el cobro de 5.0%
del ISR por enajenacion de bienes inmuebles como se adjudica a la CDMX, podria ampliarse a
las demas entidades federativas. La administracion de este impuesto corresponderia a las
entidades. El autor también propone igualar la tasa de cobro de la tenencia en todo el pais
para eliminar el arbitraje y actualizar el registro y catastro locales, asi como la creacion de
un fondo de aportaciones para el apoyo a la recaudacion de construcciones inmobiliarias
equivalente al 0.35% de la RFP (Amador, 2017).

Por su parte, Colmenares (2019) propone la celebraciéon de una nueva Convencion
Nacional Hacendaria para encontrar soluciones sin afectar las finanzas de los distintos
ordenes de gobierno y se alcance un federalismo fiscal mas eficiente y acorde a la realidad
de las distintas regiones del pais.

Otros elementos importantes para considerares la inclusién de gravimenes ambientales
para elevar la recaudacion local y que generalmente queda fuera de las discusiones en la
materia. Asi mismo, no debe dejarse de lado la transparencia y rendicion de cuentas a fin de
que los contribuyentes conozcan el origen y destino de los recursos publicos, el
fortalecimiento de la ética profesional de los funcionarios fiscales y la introduccion de nuevas
tecnologias que permitan el registro de ingresos y gastos en tiempo real.

22 Esta agencia sefial6 que la crisis de salud exacerb6 los desafios econdmicos e institucionales preexistentes en los tres nivel es de gobierno
y queel crecimiento econémico podria desacelerarse luego del impulso de la recuperacion estadounidense de este afio.

# Seglin S&P (2021), México presenta una de las tasas de recaudacion del impuesto predial més bajas dentro de los paises de laOCDE
con 0.3% del PIB, mientras el promedio de los paises de la organizacion es 2.0% del PIB y de Chile 1.1% del PIB.
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Consideraciones finales

El gobierno federal ha planteado que en el marco del anélisis de paquete econémico parael
ejercicio fiscal 2022 presentara una propuesta de reforma fiscal. En la discusion de dicha
reforma sera necesario evaluar si los programas sociales y los proyectos de inversion e
infraestructura publicos han sido lo suficientemente rentables en términos sociales y
econdmicos como para destinarles un mayor presupuesto.

Entre los elementos que dicha reforma debe tener en consideracion se encuentran: el
cambio generacional por el que atraviesa la poblacion; la necesidad de contar con impuestos
sobre la renta mas progresivos, sobre todo con mayores tramos en el decil de mayores
ingresos; combatir la evasion y elusion fiscal; evaluar la viabilidad en la aplicacion de
impuestos al patrimonio; la reduccion de los gastos fiscales; la promocion de la inversion y
el ahorro privados; la ampliacion de la base de contribuyentes; gravar la economia digital;
ampliar los impuestos ambientales; tener en cuenta la perspectiva de género y el crecimiento
inclusivo; mayor calidad y efectividad del gasto publico, una mayor transparencia, un
impulso a la trazabilidad de los recursos y rendicion de cuentas.

Asimismo, es necesario evaluar el disefio y recalibrar las tasas o cuotas existentes de los
impuestos especiales a los productos que se gravan actualmente (alcohol, tabaco, bebidas
azucaradas, combustibles, plaguicidas, etc.), asi como los nuevos productos que se gravaran
(el cannabis y sus derivados, por ejemplo); y etiquetar y canalizar los recursos recaudados
por este impuesto a la atencidon de los problemas de salud y medio ambiente que genera el
consumo de dichos productos.

En materia de deuda publica y responsabilidad hacendaria resulta necesario conocer con
exactitud el destino del endeudamiento publico, asi como garantizar que estos recursos
efectivamente se inviertan en lo sefialado por las leyes. Asi como que se respeten y se
complementen las reglas fiscales, con la implementacidon de mecanismos que permitan la
acumulacion de ahorropublico en las etapas de mayoractividad econdmica que nos permitan
transitar a una regla estructural de ultima generacion. Por ultimo, que el cumplimiento de las
reglas fiscales forme parte importante de la evaluacion de la politica fiscal por parte del
congreso.

En materia de federalismo fiscal, se requiere replantear las competencias entre el gobiemo
federaly los gobiernos de las entidades federativas y municipios, tantorespectoa los ingresos
como al gasto publico, para lo cual sera necesario un redimensionamiento de los érdenes de
gobierno, de las potestades tributarias, asi como de los mecanismos de transferencias 'y
compensaciones, posiblemente desde el ambito constitucional.

También a nivel local, se requiere de mayor transparencia y rendicién de cuentas,
autonomia de las entidades de fiscalizacion; regulaciéon e impuestos ambientales;
capacitacion de funcionarios, modernizacion de catastros y modernizacion adm inistrativa,
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que permita un federalismo fiscal més eficiente y cercano a la realidad de las distintas
entidades.
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