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Presentacion y resumen
ejecutivo

Carlos Cabrera Espinosa’

y Sophia Appl Scorza®

Ameérica Latina y el Caribe enfrentan una situacion de
extrema gravedad. En la historia de la region es dificil
encontrar momentos en los que las condiciones externas,
la emergencia social sanitaria y la crisis economica

se entrelazaran tan fuertemente como lo hacen hoy.
Existe una alta probabilidad de que la region retroceda
en materia de redistribucion y que mds gente enfrente
hambre, pobreza y desigualdad.

Juliana Martinez Franzoni

y Diego Sanchez-Ancochea

! Coordinador de Didlogo Econémico e Internacional en la Fundacién Friedrich Ebert.
2 Licenciada en Economia y Filosofia por la Universidad de Bayreuth de Alemania.
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Ante la necesidad de
aumentar los recursos disponibles

del Estado para hacer frente a las

imperante

consecuencias economicas y sociales
de la crisis desatada por el covid-19,
sumada al rezago historico del Estado
mexicano en términos recaudatorios,
es fundamental generar analisis
y discusiones profundas sobre las
alternativas disponibles para aumentar
la  recaudacion de manera justa y
progresiva. Esta crisis sin precedentes
podria ser una oportunidad para
lograr un amplio pacto social, que,
acompanado de propuestas adecuadas
y concretas, permita consensuar una
amplia reforma fiscal que apunte hacia
la justicia social y permita avanzar en la
construccion de un estado de bienestar.
Con esto en mente, hemos invitado
a destacados expertos a realizar una
serie de analisis sobre el ISR a personas
fisicas desde diversidad de
enfoques, poniendo especial atencion
en su potencial recaudatorio, viabilidad

una

politica e impacto en la progresividad
del sistema fiscal.

José Casar presenta un estudio detallado sobre el potencial de este
impuesto en el contexto de una amplia reforma fiscal, revisa con
detenimiento los argumentos a favor y en contra de este y presenta un
ejercicio muy esclarecedor sobre su potencial recaudatorio. Raymundo
Campos elabora un analisis a partir de un estudio empirico representativo
de la sociedad mexicana que revela nuestro deseo por una sociedad con
mayor igualdad, en donde los ricos paguen mayores impuestos que los
mas pobres, de manera proporcional a su ingreso. Ademas, lleva a cabo
una revision de otro tipo de impuestos que podrian ayudar a aumentar
la recaudacion y a reducir la desigualdad. Carlos Urzia y Diego Vazquez
abordan el tema desde la perspectiva de la moral tributaria mediante un
analisis —a partir de un estudio recientemente realizado por Oxfam— sobre
la poca disposicion de la poblacion mexicana para pagar mas impuestos,
y reflexionan sobre las condiciones bajo las cuales se podria encontrar
el apoyo suficiente por parte de la sociedad mexicana para una reforma
fiscal progresiva. Adrian Garcia y Erik Ortiz centran su trabajo en los
gastos fiscales,® especialmente en las deducciones personales. Revisan de
manera precisa sus ventajas y desventajas y plantean oportunidades para
aumentar la recaudacion y la progresividad del sistema fiscal mediante una
revision puntual de esta politica piblica. Finalmente, Mariana Campos
aborda el analisis desde una perspectiva internacional identificando areas
de oportunidad para este impuesto, sugiere la necesidad de revisar los
rangos para las tasas y senala que para aumentar considerablemente la
recaudacion deberan hacerse modificaciones a otro tipo de impuestos. A
continuacion, presentamos una sintesis de los argumentos, propuestas y
hallazgos principales de las y los autores.

No recaudamos lo suficiente

Ante la necesidad de urgentes inversiones publicas en el sistema de salud, la educacion y la infraestructura y los
programas de reactivacion economica ante la crisis economica detonada por el covid-19, los ingresos publicos en

México son cada vez mas insuficientes. Desde una perspectiva internacional, (i lee Rt N XY NV ETEWIE [V Elellely

SN I E X RN RN incluso comparada con paises de un nivel de desarrollo similar [QUEISMIREY YN NP RVS
(OJ®IP)=LZWYI] (OECD Revenue Statistics, 2020). La tendencia de caida de los precios del petroleo, anteriormente

una fuente sustancial de ingresos pUblicos, ha agravado esta situacion de escasez. Esta insuficiencia y esta tendencia
han llevado a una inversion publica en niveles minimos historicos. Ante el panorama internacional, apostarle al
petroleo como pilar central para buscar aumentar los ingresos pablicos en el futuro no parece una estrategia viable
y sustentable. En consecuencia, para poder atender la escasez de recursos disponibles para las inversiones urgentes
que toca realizar, es indispensable buscar un aumento del ingreso publico incrementando la recaudacion tributaria.

3 Los gastos fiscales se ejercen mediante la aplicacion de prerrogativas en las leyes en materia que reducen o posponen las obligaciones tributarias de un grupo determinado.
Estos pueden tomar la forma de deducciones, exenciones, tasas diferenciadas, créditos fiscales y otros instrumentos (Garcia y Ortiz, 2021).



Recaudacion y gastos La sociedad mexicana desea

regresivos

El sistema fiscal mexicano, tanto por su

estructura como por el tamano de sus
ingresos, no ha podido cumplir con un papel
redistributivo significativo para corregir los
profundos niveles de desigualdad. Estimaciones
basadas en la ENIGH 2018 sugieren que &1
décimo decil se lleva entre 58.4 y 74.7% del
B Mas ain, cuando observamos
los niveles de desigualdad en el ingreso antes
de impuestos y transferencias, las diferencias
entre paises —incluyendo a México— no son
muy significativas, lo cual subraya el papel
central que juegan los sistemas tributarios
para mitigar las desigualdades resultantes del
mercado y la baja capacidad del sistema fiscal

mexicano para reducirlas.

menores niveles de desigualdad

Un estudio reciente (Campos-Vazquez et al., 2014) muestra
que el coeficiente de Gini deseado por la sociedad mexicana es
0.31 (0.45 actual), el cual es cercano a los niveles de igualdad
de los paises europeos. EI mismo estudio senala que la sociedad
mexicana claramente desea impuestos progresivos, es decir, que
los ricos paguen mas de impuesto como proporcion de su ingreso
que los mas pobres. En particular, los respondientes desean
que los pobres paguen 14%, que los de ingreso mediano paguen
una tasa de 23%, y que los ricos paguen 41%. En otro estudio
reciente realizado por Oxfam México (2020), el 47% y el 48%
de las personas encuestadas opino que tanto las empresas como
las personas mas ricas pagaban pocos impuestos. Estos estudios
enfatizan claramente que no solamente el impacto redistributivo
y la progresividad del sistema tributario mexicano son muy bajos
en comparacion internacional, sino que la poblacion mexicana
desea un sistema tributario mas progresivo.

¢Por qué el ISR a las personas debe ser un elemento
central dentro de una reforma fiscal?

Una vez reconocida la necesidad de una reforma fiscal progresiva, se plantea que el impuesto sobre la renta (ISR)
y, en especifico, el ISR a las personas fisicas, deberia ser un eje central por varias razones. Por un lado, existe el

espacio para aumentar la recaudacion mediante este impuesto: la recaudacion de ISR como porcentaje del PIB en
México fue considerablemente menor a la del promedio de la OCDE (7.1% vs. 11.7%) en 2018 (OECD Revenue

NZIDTLAPAOPIO RS WL IEIN o| rezago de México en recaudacion de ISR frente a la OCDE viene de la débil
IV LT e R T N CER NI Y PRV RE NN sugiriendo que hay un amplio margen para elevar la recaudacion por

este concepto. Por otra parte, el ISR a las personas fisicas es por lo general el elemento central de la progresividad
de los sistemas tributarios, lo que constituye una caracteristica universalmente reconocida como deseable y justa,
pues supone que las personas deben contribuir a los gastos colectivos de manera proporcionalmente mayor conforme
disponen de ingresos superiores a los de los demas integrantes de la sociedad. Esta es una caracteristica que no
presentan la mayor parte de los impuestos al consumo. Desde el punto de vista de la equidad, entonces, el ISR debe
ser visto como una de las piezas centrales de una reforma fiscal relevante. Las propuestas incluidas en esta publicacion
senalan que, centrandose en el ISR, es posible disefar una reforma que afecte solo a la cispide de la piramide de la
distribucion y, aun asi, haga una contribucion sustantiva a la recaudacion tributaria total. Otra area de oportunidad
para este impuesto es que, de casi 80 millones de contribuyentes activos, Gnicamente 7.4% (5.7 millones) presenta
declaracion con pago de ISR.



Deficiencias del esquema vigente y propuestas para

reformar el ISR

En su version actual, hay una serie de deficiencias del ISR a personas fisicas que disminuyen tanto la recaudacion por

medio de este impuesto como su efecto progresivo: la estructura de los umbrales actuales de ISR que contrarrestan

su progresividad, la tasa maxima comparativamente baja y las abundantes deducciones personales, que representan

un gasto fiscal regresivo limitando el potencial recaudatorio del ISR y beneficiando desproporcionadamente a los

estratos de ingresos altos.

Los umbrales actuales del ISR a personas fisicas castigan
desproporcionadamente a los ingresos bajos y medios y
atentan contra su progresividad.

La tasa marginal maxima que se aplica en México es de
35%, la cual es superior al promedio de la que se aplica
en América Latina (26.6%), pero inferior a la que se
observa en promedio en la OCDE (42.8% en 2019).
Sin embargo, el punto de comparacion adecuado es el
que remite al nivel de ingreso a partir del cual se aplica la
tasa maxima. En este aspecto, México encabeza |a tabla
de la OCDE en 2019: hay que alcanzar un ingreso igual

E] 26.6 veces el equivalente al salario medio (10,968

para ser sujeto de la tasa maxima
de 35%. En el promedio de la OCDE, dicho umbral

se alcanza mucho antes, cuando el ingreso alcanza 5.5

veces el salario medio. Con la ley vigente en Meéxico,

la tasa de 35% se paga solo al
mensual equivalente a 291,770 pesos, un ingreso de
casi 3.3 millones de pesos anuales, JERNCIBEIIENFE

una fraccion minima de la poblacion. Por contraste,
segln un estudio de Campos-Vazquez et al. (2020),
las personas en México en promedio piensan que un
ingreso de alrededor de 500,000 pesos anuales es la

linea divisoria para ser considerado rico.

Adicionalmente, las tasas del ISR aumentan a lo largo

de 11 rangos de ingreso, desde 1.9% hasta el 35%. Pero

el incremento en la tasa impositiva de ISR castiga mas
a rangos de ingreso bajo y medio que a los rangos de
P Al analizar los aumentos en tasas en

relacion con los incrementos en los rangos de ingreso, se
observo que el ISR es menos flexible en los estratos mas
bajos de ingreso. Son los que reciben los incrementos
mas elevados en tasas, mientras que quienes tienen los
mayores ingresos, a pesar de tributar a la tasa mas alta,
entran en un margen muy amplio (mas de 3.5 millones
de pesos) sujeto a una sola tasa. Ese Gltimo rango es
excesivo y podria subdividirse en varios mas. Notese que
los rangos de ingresos se amplian conforme aumenta
el nivel de ingreso, mientras que, para mejorar la
progresividad del impuesto, deberia ser al reves. De este
modo, los dos rangos de ingresos mas altos presentan
la mayor longitud (2.3 mdp y mas de 2.3 mdp); sin
embargo, es ahi en donde el cobro del impuesto debe ser
mayor y estar divido en mas niveles para que se apliquen
distintas tasas.



Las tasas maximas del ISR:
Espacio hacia arriba

Ademas de la necesidad urgente de ajustar los umbrales del ISR para rescatar la progresividad de este impuesto,
destaca como parte de la agenda la elevacion de las tasas maximas. En un trabajo conjunto de Emmanuel Chavez y
Gerardo Esquivel (Campos Vazquez et al., 2014) se analiza cual seria la tasa optima marginal maxima en el impuesto
sobre la renta en México. Esta tasa depende del grado de redistribucion deseado, de qué tanto los ricos pueden
reaccionar disminuyendo, evadiendo o eludiendo su ingreso y qué tantos ricos hay en una poblacion. Ante escenarios
creibles en la magnitud de esos parametros, se estima en el estudio que
En particular, una tasa marginal maxima de 50% podria aumentar la recaudacion en al menos 0.3% del PIB. No
obstante, para lograr los niveles de impuesto promedio de 42% que desea la poblacion segin el estudio (Campos-
Vazquez et al., 2014), para los rangos establecidos en la ley de impuesto sobre la renta de 2020 tendriamos que
aumentar 20 puntos porcentuales a los dos Gltimos rangos. Es decir, la segunda tasa maxima aumentaria de 34% a
54%, y la maxima hasta 55%. Aplicar tasas de ISR de este nivel al grupo de mayores ingresos no es algo raro en la
historia de México: entre 1980 y 1990, la tasa promedio de impuestos se encontraba alrededor de 45%.

Si pensamos en una reforma que combine 1) la reduccion del umbral al que entra en vigor
la tasa maxima vigente hoy (35%) a 150 mil pesos mensuales; 2) la elevacion de la tasa
marginal maxima a niveles comparables con otros paises, y 3) la apertura de nuevos tramos

en la tabla del ISR para hacer mas progresivo el aumento de la tasa a partir del 35% actual,

y suponemos que esta reforma se disena de tal forma que el aumento promedio de la
contribucion de los tres percentiles mas ricos se eleve en 10% en promedio, tendriamos
una recaudacion adicional de alrededor de 2.4% del PIB (Casar, 2021).

Deducciones personales:
Privilegiando a los privilegiados

Otro elemento que cabe revisar para aumentar la recaudacion del ISRy su potencial redistributivo son las deducciones.
Las deducciones representan una especie de gasto fiscal, que se ejerce mediante la aplicacion de prerrogativas en las
leyes en materia que reducen las obligaciones tributarias de un grupo determinado.

Las deducciones personales se implementan con el fin de estimular el consumo de bienes considerados meritorios,
por ejemplo, educacion, salud, vivienda y actividades culturales. La Ley del Impuesto sobre la Renta (LISR) contempla
diversos gastos personales que pueden restarse de los ingresos gravables, como colegiaturas, honorarios medicos y
donativos. Sin embargo, por su naturaleza y por la progresividad del ISR sobre personas et M |as deducciones]|
Esto se debe a que a mayor ingreso se tiene una mayor tasa marginal de impuesto y, por
ende, una mayor reduccion del impuesto a pagar derivado de aplicar deducciones. Es decir, un gasto deducible de
1,000 pesos reduciria en un monto mayor el impuesto a pagar a una persona de mayores ingreso en comparacion con
una de menor ingreso. A una persona que paga ISR con la tasa maxima, el fisco le regresaria unos 350 pesos, mientras
a una persona con ingresos menores pagando ISR con una tasa de 16% anicamente recibiria 160. En consecuencia, los
beneficios fiscales por concepto de deducciones personales estan altamente concentrados en los cuantiles mas altos
CEREYCIN el IUCTICT Ne SISO S WAON ISHEN] 10 % mas rico de la poblacion acumulo 81.47% de las prerrogativas, [ulSeldgY

que el 90% se quedd con menos de una quinta parte de los provechos, de los cuales mas de la mitad correspondieron

al pendltimo decil (Garcia y Ortiz, 2021).



El sistema de deducciones vigente no solo beneficia desproporcionadamente a los percentiles de ingreso alto, sino
que ademas representa una carga importante sobre las finanzas pablicas mexicanas. Tomando como referencia los
montos presentados en el Presupuesto de Gastos Fiscales (PGF), [EN Rl R N iR T e R R R 2ol
fiscal ascenderia a 898,040 millones de pesos (mdp) en 2020; 3.9% del producto interno bruto (PIB), [ISE
equivale a mas del 90% de la recaudacion total del IVA estimada en ese mismo ano (SHCP, 2020). En 2020,
la renuncia tributaria por concepto de deducciones personales ascendio a 26,067 mdp. Esto es mas de lo que se

espera destinar, al cierre del ano, para el programa Jovenes Construyendo el Futuro. [BERISIEG IRl TR Tl AN e

beneficios se concentran —entre el 70% y el 98%— en el 10% mas adinerado de la poblacion (Garcia y Ortiz, 2021).

Uno de los factores que incrementan la regresividad observada en el otorgamiento de los
beneficios consiste en que estos se aplican a las tasas marginales del ISR que corresponden

a cada individuo. Alternativamente, podria fijarse una tasa constante para todos los

contribuyentes.

Una modificacion del esquema vigente, bajo la cual

todos los contribuyentes recibieran beneficios a una tasa
XeTa oIV EIIC s WASY/ N representaria un primer paso para

mitigar la regresividad. De este modo, un gasto deducible
de 1,000 pesos reduciria el ISR a pagar en 250 pesos
para todos, independientemente de su nivel de ingreso o
tasa marginal. Aunque la mayor parte de las prerrogativas
seguirian concentrandose entre las personas con
mayores ingresos, los tltimos nueve deciles recibirian en
conjunto 37.5% mas beneficios, mientras que aquellos
correspondientes al 10% con menos recursos serian casi

cinco veces mayores. Esta medida también

sasto fiscal por deducciones personales en 1,275 mdp.

Mas alla de esta propuesta puntual, destaca como
prioritario replantear el uso generalizado del gasto
fiscal. Ademas de generar opacidad y complejidad en
el sistema tributario, su instrumentacion puede tener
efectos regresivos sobre la distribucion del ingreso.
Resulta fundamental una evaluacion a profundidad de los
efectos distributivos de las deducciones, asi como de
las alternativas presupuestarias a la erogacion indirecta
de recursos. Las deducciones personales y, en general,
los gastos fiscales, deben evaluarse en consideracion del
costo de oportunidad que representan para las finanzas
publicas.

Retos para reforma fiscal exitosa:

La moral tributaria

Uno de los grandes retos para el éxito de cualquier reforma fiscal y, por lo tanto, también para reformas particulares
del ISR, es la moral tributaria en México, la cual es baja comparada con otros paises latinoamericanos (Torgler,
2005). En America Latina la percepcion de la corrupcion gubernamental es uno de los factores de mas peso que
explican la baja moral tributaria en la region. La percepcion de una fractura del pacto social entre los ciudadanos y el
Gobierno aumenta la probabilidad de que los contribuyentes evadan impuestos, dado que estos no perciben que los
ingresos gubernamentales se inviertan en funciones sustantivas (Urzda y Vazquez, 2021).



La importancia que dan los ciudadanos de un pais a la
moral tributaria es claramente un factor determinante
en la propia recaudacion de los impuestos. Su relevancia
palidece ante otras dos variables: la disuasion de la
evasion fiscal por medios economicos o penales y, de
manera ain mas importante, la estructura misma del
sistema tributario. Mientras las consecuencias de una
laxa moral tributaria son claras, no es facil de establecer
y remediar sus causas especificas en Meéxico. La
percepcion de la sociedad sobre la justicia tributaria debe
Jugar un papel relevante en ello. También lo deben jugar,
como se menciono con anterioridad, la percepcion sobre
la corrupcion gubernamental y sobre la calidad de los
servicios publicos. El vinculo entre baja moral tributaria
y percepciones de corrupcion en México es evidente

de una reciente encuesta de Oxfam. ANEREIIEEET I e
que el Gobierno es tan corrupto que se justifica evadir
impuestos, un 39% estuvo muy o algo de acuerdo,

mientras que el 42% opind lo contrario. Finalmente,
sobre la afirmacion de que los gravamenes contribuyen a
que el Gobierno pueda ofrecer buenos servicios pablicos,
el 40% de los encuestados estuvo muy o algo de acuerdo,
mientras que el 43% discrepo de ello.

En ese mismo estudio, el 47% y 48% de las personas
encuestadas opind que tanto las empresas como las
personas mas ricas pagaban pocos impuestos. Esto

SN una reforma al ISR mas progresiva dirigida a

gozar de cierta aprobacion, siempre

cuando la ciudadania perciba que dichos cambios no
afectan directamente a las clases media y baja. NS alSelalA5e

que existe una mayor disposicién a pagar mas impuestos

si estos se usan para la provision de bienes publicos (37%
de los encuestados estuvo muy de acuerdo o de acuerdo)
en lugar de beneficiar a las personas mas pobres (33%).
Lo anterior sugiere que seria mas factible una reforma
fiscal progresiva si esta vinculada a la provision de bienes
y servicios que beneficien a toda la poblacion y no solo a
grupos particulares. No obstante, la baja moral tributaria
implica que mas alla de los cambios que puedan lograrse
para tener un sistema fiscal mas progresivo y eficaz, se

IR EIIE politicas institucionales que fortalezcan
la moral tributaria y la confianza de la ciudadania. [=lis

asegurara que cualquier reforma en materia fiscal tenga
una verdadera legitimidad politica, al ser percibidas las
contribuciones como necesarias, justas, equitativas y al
margen de las presiones de grupos de interés especificos.

De acuerdo con estos hallazgos, para generar un amplio apoyo para una reforma fiscal sera fundamental acompanar

la discusion con compromisos y acuerdos claros para mejorar los servicios pablicos que la poblacion recibe. Por la
situacion sanitaria generada por el covid-19 y los rezagos historicos de los servicios publicos, poner en el centro

de la discusion el fortalecimiento y la transformacion del sistema piblico de salud podria ser clave para lograr un

amplio acuerdo social. Sin embargo, para generar el apoyo de las élites economicas y los grupos empresariales, las

negociaciones probablemente deberan incluir compromisos claros para mejorar la seguridad, la transparencia, la
infraestructura y una certeza juridica que creen un clima mas propicio para las inversiones.

Ciudad de México, marzo de 2021



El impuesto sobre la renta de
las personas y la impostergable
reforma fiscal

Jose |. Casar #

La innovacién mayor del siglo XX en materia tributaria
fue la creacion y el desarrollo del impuesto sobre la renta
progresivo... desemperié un papel clave en la reduccion
de la desigualdad en los ultimos cien afios.

T. Piketty
El capital en el siglo XXI

* Investigador del Programa Universitario de Estudios del Desarrollo de la UNAM. Este trabajo se ha beneficiado de los comentarios de Fernando Cortés. Agradezco
a Servando Valdés Cruz el procesamiento de los datos de la Encuesta de Ingresos Gastos de los Hogares del INEGI. Este ensayo se apoya en, y elabora sobre, las ideas
presentadas en Casar (2019).
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La reforma fiscal y el impuesto
sobre la renta de las personas

La necesidad de fortalecer las finanzas ptblicas se hace cada vez mds evidente.

Tanto desde un punto de vista comparativo como desde la perspectiva de las ingentes
necesidades de la politica social y el combate a la pobreza y del rezago en infraestructura
publica en todos los ambitos —comunicaciones, transporte, manejo del agua, servicios
ambientales, educacion, salud y energia entre otros—, [T OB S TSR EY
vez mas insuficientes para hacer frente a los requerimientos del desarrollo. [T
petroleros, que llegaron a representar mas del 10% del PIB y mas del 40% de los ingresos
presupuestarios totales en 2008, han venido perdiendo importancia: en 2019 aportaron
el 17.8%, y en los primeros tres trimestres de 2020 contribuyeron con solo el 10.2%
de los ingresos en el presupuesto. Dadas las perspectivas de mediano y largo plazo de
la demanda y los precios del petroleo, y dado el declive de la produccion petrolera del

LI confiar en el petroleo para contar con los ingresos publicos que se requieren no

y eso sin tener en cuenta los compromisos ambientales

internacionales del pais.

La precariedad del sistema tributario ha tenido dos consecuencias graves. Por un lado, se ha convertido en un freno
al crecimiento de la economia mexicana, pues la necesidad de mantener un cierto equilibrio en las finanzas ante
ingresos publicos insuficientes ha propiciado el colapso de la inversion piblica, que se encuentra en sus niveles
minimos historicos como proporcion del PIB, y casi 40% por debajo, en términos absolutos, de la registrada hace 12
anos en los albores de la “Gran Recesion”.> Por otra parte, el tamano de los ingresos tributarios y su composicion ha
impedido que el sistema fiscal juegue el papel de correccion de la desigualdad que genera el mercado. En efecto, los
datos disponibles muestran que, mientras la distribucion del ingreso antes de impuestos en México no es muy distinta
de la que se observa en el resto de los paises de la OCDE y en varias economias latinoamericanas, la distribucion del
ingreso disponible después de impuestos y transferencias monetarias es notoriamente mas desigual en Mexico. En
los paises europeos y Japon, la operacion del sistema fiscal reduce el coeficiente de Gini entre 15y 25 puntos; en
Estados Unidos lo hace en 12 puntos, y en México el efecto es practicamente nulo: el coeficiente se reduce en solo

un punto (Casar, 2019, con base en Castelleti, 2013).

° Formacion Bruta de Capital Fijo, Sistema de Cuenta Nacionales, INEGI, disponible en linea.
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Estas dos consecuencias de la penuria fiscal del Estado mexicano, sumadas al hecho de

que no hay en el horizonte fuentes alternativas de ingresos puablicos, hacen indispensable e

impostergable emprender la tarea de reformar la hacienda publica teniendo como objetivo

central el aumento de la recaudacion como porcentaje del producto interno bruto. Se trata

de una labor politica que requiere disponer de argumentos basados en evidencia solida para

convencer a la ciudadania de que la provision de bienes y servicios publicos debe aumentar

significativamente y de que esto solo sera posible mediante una reforma fiscal, lo que,

inevitablemente, implicara elevar los impuestos. El reto es disefar una reforma que, a la

vez que aumente los ingresos tributarios, sea percibida como equitativa por la poblacion y no

genere incentivos negativos para la inversion privada.

Dado el rezago fiscal en todos los frentes,® a mediano
plazo la reforma fiscal probablemente deba incluir los
diversos conceptos que componen el sistema tributario.”
Sin embargo, por las razones mencionadas —capacidad
para reducir el rezago fiscal, equidad y no afectar a la
inversion privada, sostén del crecimiento— el impuesto
sobre la renta de las personas debe ser el eje central de

la reforma.

La carga fiscal en México es del orden de 16.2 puntos
del PIB (incluyendo las contribuciones a la seguridad
social y la recaudacion de gobiernos subnacionales),
lo que compara desfavorablemente con el promedio
de America Latina (22.7% en 2016; 33.1% en Brasil;
28.8% en Argentina, y 21.1% en Chile), de la OCDE
(34.2% en 2017) y de EU (27.1% en 2017). Elimpuesto
sobre el ingreso de las personas en México alcanzo el
3.5% del PIB en 2017. Ese mismo ano ascendio a 8.2%
en el promedio de los paises de la OCDE y a 10.4%
en EU, es decir, mas del doble que en México en el
primer caso y casi el triple en el segundo. Asi, el ISR
sobre las personas explica el 26% de la diferencia de
recaudacion frente al promedio de la OCDE y 63%
de la diferencia frente a EU. Esto sugiere que hay un
amplio margen para elevar la recaudacion por este
crucial concepto.

Por otra parte, generalmente el ISR de las personas es
el elemento central de la progresividad de los sistemas
tributarios, lo que constituye una caracteristica
universalmente reconocida como deseable y justa,
pues supone que las personas deben contribuir a
los gastos colectivos de manera proporcionalmente
mayor conforme disponen de ingresos superiores a los
de los demas integrantes de la sociedad. Esta es una
caracteristica que no presentan la mayor parte de los
impuestos al consumo® y, en particular, los impuestos
generalizados como el impuesto al valor agregado, en
donde si bien los individuos mas ricos contribuyen con
una mayor parte de la recaudacion, contribuyen menos
en proporcion a sus ingresos o a su riqueza que los
individuos mas pobres, quienes gastan una mayor parte
de su ingreso en bienes y servicios de consumo. Desde
el punto de vista de la equidad, entonces, el ISR debe
ser visto como la pieza central de una reforma fiscal
significativa. Por dltimo, al gravar el ingreso de las
personas fisicas, es decir el flujo de recursos que salen
de las empresas en la forma de salarios o dividendos, el
ISR no afecta la disponibilidad de fondos para invertir
en las empresas, por lo que, al contrario del ISR sobre
el ingreso y las utilidades de las empresas, no afecta el
potencial de inversion en la economia.

° En este ensayo se utiliza la base de datos de la OECD (2018), que agrupa los ingresos ptiblicos de los paises en cinco capitulos para hacer comparables las estadisticas
nacionales. En todos los capitulos, México se ubica por debajo del promedio de la OCDE excepto en el rubro 1100, “Impuesto al ingreso, utilidades y ganancias capital de las
empresas’. La recaudacién en este rubro, como porcentaje del PIB en 2017, es de 3.5% en México, de 2.9% en el promedio de la OCDE y 2.0% en EU. Parte de la explicacion
radica en que la participacién de las ganancias en el PIB en México es mucho mayor que en los paises desarrollados.

7 Los impuestos a la propiedad —en particular el predial— y el régimen de impuestos al consumo —el IVA y el IEPS— pueden y deber contribuir en el esfuerzo de reforma
del régimen tributario. El primero es claramente progresivo y relativamente facil de recaudar, y el IVA puede reformarse para dejar exentos solo a los alimentos que integran
la canasta bdsica.

8 En principio, los impuestos indirectos pueden tener efectos progresivos cuando se aplican solo a ciertos bienes que consumen las personas de mayores ingresos. El IEPS
sobre gasolinas tiene en parte esta caracteristica.
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Dos ideas equivocadas sobre el
ISR en México

Con frecuencia se esgrimen dos argumentos en contra de las propuestas de aumentar el ISR que pagan las personas.

El primero aduce que las tasas aplicables en México, en particular las tasas marginales maximas, son relativamente

altas, y el segundo, asociado al anterior, senala que el problema de la baja recaudacion esta vinculado a la estrechez

de la base impositiva y que, en consecuencia, mas que elevar las tasas lo que se requiere es lograr que todos paguen,

es decir, que mientras no se aplique el régimen vigente a todos, y en particular a la economia informal, no se deben

elevar las tasas. Revisemos la evidencia al respecto.

La tasa marginal maxima que se aplica en México es de
35%. Esta tasa es superior al promedio de la que se aplica
en Ameérica Latina (26.6%) pero inferior a la que se

observa en promedio en la OCDE (42.8% en 2019), en

Solo en cuatro paises, de 36 miembros de la OCDE, se
alcanza la tasa maxima con ingresos entre 10 y 20 veces
el salario medio, y solo en dos esta proporcion rebasa un

multiplo de 20 (Austria y México).

donde varios paises cuentan con tasas mucho mas altas:
12 paises europeos, ademas de Canada, Israel v Japon, [l Esta falta de progresividad en términos relativos a otros

tienen tasas marginales maximas de entre 50 y 60%

otros 12 tienen tasas maximas entre 40 y 50%, entre

046%, si se incluyen las
contribuciones personales a la seguridad social. En solo
12 de los 36 paises la tasa marginal maxima es inferior a
40%, como en México.

Sin embargo, el punto de comparacion adecuado es el
que remite al nivel de ingreso a partir del cual se aplica
la tasa maxima. En este aspecto, México encabeza la
tabla de la OCDE en 2019: hay que alcanzar un ingreso
igual a 26.6 veces el equivalente al salario medio
(10,968 pesos mensuales) para ser sujeto de la tasa
maxima de 35%. En el promedio de la OCDE dicho
umbral se alcanza mucho antes, cuando el ingreso
alcanza 5.5 veces el salario medio; en EU el umbral
esta en 9.2 veces el salario medio. Incluso en Chile, que
frecuentemente se cita como ejemplo de un Estado que
interviene poco en la economia, se paga la tasa maxima
cuando el ingreso alcanza 7.6 veces el salario medio.

paises es, tal vez, el rasgo mas sobresaliente del résimen

ISR para personas fisicas en México. [ IaRasInt]s
un ejemplo extremo, en paises como Suecia, Irlanda,
Holanda y Dinamarca, la tasa marginal maxima, que se
ubica entre 48y 60.2%, se alcanza una vez que el ingreso

llega a entre 1.3 y 1.5 veces el salario promedio. Si una

regla semejante se aplicara en México, la tasa maxima de

35% se alcanzaria al llegar a ingresos de entre 14 y 16 mil
L EIRNEA Con la ley vigente, la tasa de 35% se paga

solo al llegar a un ingreso mensual eg

pesos, un ingreso de casi 3.3 millones de pesos anuales
que solo alcanza una fraccion minima de la poblacion,

como veremos. Incluso con el régimen tributario de EU,
la tasa maxima se aplicaria a partir de ingresos de 100
mil pesos mensuales; con el réegimen vigente en Chile, la
tasa maxima se empezaria a pagar al alcanzar un ingreso
mensual de 83 mil pesos. Es inescapable la conclusion
de que, siendo la tasa maxima en México de mediana
a baja, las tasas para los tramos altos de ingresos son
sustancialmente menores en términos comparativos.
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El segundo argumento que se esgrime para oponerse a una reforma del régimen del ISR para las personas es que el
problema esta en la economia informal. ;Por qué aumentar los impuestos a los llamados “contribuyentes cautivos”
mientras una gran proporcion de la poblacion no paga nada por estar en la economia informal? Independientemente
de la justicia del planteamiento, y de que se deben redoblar los esfuerzos por formalizar hasta donde sea posible la

actividad economica, es necesario reconocer que esto no resolveria el problema de la baja recaudacion y la ineficacia

redistributiva del sistema fiscal, y que no justifica seguir posponiendo la necesaria reforma del regimen del ISR.

Una primera manera de estimar el efecto de formalizar
toda la actividad informal es la siguiente. El INEGI
estima que, hasta antes de la pandemia, el 57% de
quienes integran la poblacion economicamente activa
se ubicaba en el sector informal y su actividad daba
lugar al 22.7% del PIB (datos para 2017). Esto implica
que el producto por persona ocupada en el sector
formal es unas 4.5 veces mayor que el de las personas
ocupadas en el sector informal. Como sabemos, el
ISR sobre las personas recauda el 3.5% del PIB; si ese
monto es aportado por quienes laboran en el sector
formal (empleadores, trabajadores por cuenta propia y
empleados), la carga fiscal efectiva sobre el 77.3% del
producto seria equivalente al 4.5% de dicho producto.
Si la misma carga fiscal se aplicara al 22.7% del PIB,
que es la que produce el sector informal, la recaudacion
adicional ascenderia a 1% del PIB. No es una cantidad
despreciable, pero desde luego no es la solucion al
problema de rezago fiscal del pais. Mas aln, debemos
considerar que este es un monto maximo teorico y
que la recaudacion, en caso de formalizar al maximo la
economia, seria mucho menor por dos motivos. Primero,
porque como se senalo, el ingreso promedio en el sector
informal es mucho menor que en el sector formal, por
lo que su estructura de ingresos estaria sesgada hacia
ingresos individuales mucho mas bajos que los del sector
formal y, por tanto, estarian sujetos a tasas mucho mas
bajas. Y segundo, porque aun en los paises mas avanzados
siempre queda un porcentaje de la economia fuera de
los circuitos formales, lo que también reduciria el monto
recaudado por debajo del maximo teorico.

Un metodo alternativo de estimar la posible contribucion
de la formalizacion de la economia a la recaudacion lo
ofrece lainformacion que generala Secretaria de Hacienda
(SHCP, 2018) en torno a la distribucion del pago de
impuestos por hogares y por tipo de ingreso. Utilizando
la informacion de la Encuesta de Ingreso y Gasto de los
Hogares y la informacion sobre la recaudacion del ISR
que elabora la propia SHCP, la dependencia distribuye
la recaudacion por deciles de ingreso en dos escenarios,
asignando la recaudacion a los ingresos brutos totales en
un caso y a los formales en el segundo.’ La investigacion
de Hacienda ofrece no solo la distribucion de los pagos
por ISR a las personas, sino también la incidencia de
este sobre el ingreso total y sobre el ingreso formal. Al
comparar ambos coeficientes, se obtiene una estimacion
de cual seria el aumento en la incidencia del ISR para cada
decil si los perceptores de ingreso en el mismo pagaran
ISR sobre el ingreso de todas sus actividades y no solo
sobre las formales. Multiplicando esta diferencia por la
participacion de cada decil en el ingreso y sumando el
resultado para todos los deciles, se obtiene el incremento
en la incidencia del ISR ajustado por informalidad. El
resultado (0.87% del ingreso disponible) representaria
un aumento de 7% en la incidencia global del ISR (12.4%
del ingreso de las familias), lo que, dada la recaudacion
total del ISR sobre las personas como porcentaje del PIB,
implicaria pasar de 3.5% a 3.75%. Es decir, si se aplicara
el ISR a todos los ingresos de las personas y no solo a los
formales se obtendria un ingreso adicional, de acuerdo a
esta estimacion del orden de un cuarto de punto del PIB.

En resumen, dada la profunda desigualdad de la distribucion del ingreso en México y dado que la informalidad
se concentra en ocupaciones de bajo ingreso, la ampliacion de la base tributaria mediante la formalizacion de la
actividad, aunque deseable en si misma, no haria una aportacion mayor a resolver la penuria fiscal del Estado

mexicano y, por tanto, no debe ser utilizada como condicionante de una reforma sustantiva del impuesto sobre
la renta de las personas.

° El primero supone que todos los ingresos por concepto de salarios, actividad profesional y alquiler; actividad empresarial e intereses reportados por todos los perceptores
de ingreso captados por la ENIGH pagan ISR de acuerdo con la legislacion tributaria vigente, y el segundo distribuye la misma recaudacién solo entre aquellos perceptores
con ingresos por salarios que cuentan con seguridad social por parte del empleador, los ingresos por actividades profesionales, alquiler y actividades empresariales de los
perceptores que reportan tener seguridad social por cuenta propia y los ingresos por intereses. La diferencia entre ambos escenarios representa la actividad informal.
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Elementos clave de una reforma
del ISR de las personas

Una reforma integral del régimen del ISR para las
personas implicaria revisar integralmente todos sus
aspectos, incluyendo las deducciones, exenciones y
regimenes especiales,'® reforzar las medidas de combate
ala evasion que han dado buenos resultados en los dltimos

Los objetivos de la reforma deben centrarse, como ya se
senalo, en la elevacion de la recaudacion y en la percepcion
de equidad, lo que se traduce en elevar la contribucion del
impuesto a la mejora de la distribucion del ingreso. Dados
estos objetivos y la distribucion del ingreso prevaleciente,

parece posible disenar una reforma que afecte solo a la

anos y continuar con los esfuerzos de formalizacion de

, aun asl, haga

una contribucion sustantiva a la recaudacion tributaria

cuspide de la piramide de la distribucion

la actividad economica. Sin embargo, por las razones
expuestas, los pilares de una reforma significativa
deberian consistir en:

1. Aumentar la progresividad del impuesto, sobre
todo en los tramos mds altos de la escala de

ingresos.
OO0

A continuacion se presenta un ejercicio que busca estimar
el ingreso de los perceptores en el 3% de los hogares que
mas ingreso reciben en el pais para establecer un orden
de magnitud de lo que se puede esperar en términos de
La creacion de nuevos tramos de imposicion que
2. elevaran las tasas del impuesto en el extremo
superior de la escala.
OO0

recaudacion si la reforma se disena para dejar inalterada
la tributacion que afecta al 97% de los perceptores de
ingresos.

Si tomamos la frecuencia de ingresos reportada en la ENIGH de 2018, ordenada por perceptores de ingreso, nos
encontramos con que el décimo decil de la distribucion por perceptores absorbe el 35.9% del ingreso disponible
capturado por la encuesta. De este monto, mas de la mitad lo reciben los tres percentiles de mayor ingreso, es
oIXlMel 3% los perceptores de ingreso en la encuesta dan cuenta del 18.7% del total de los ingresos. |SICESKANES
los perceptores son parte del 4.7% de los hogares en los cuales habita el 3.8% de la poblacion. Reportan un ingreso
mensual en 2018 de 25,645 pesos en el percentil 98, 32,566 en el 99, y 71,206 en el percentil mas alto. Sin
embargo, al estar agrupados por hogares que en promedio tienen 1.5 perceptores por hogar, el ingreso promedio del
perceptor principal seguramente es mas alto. Si suponemos que este aporta 85% del ingreso del hogar, su ingreso
promedio en los tres percentiles seria de 34.5, 42 y 87.7 miles de pesos, respectivamente. Ahora bien, sabemos
que tradicionalmente la ENIGH captura solamente una fraccion del ingreso de los hogares y de los perceptores. La
ENIGH registra como ingreso de los hogares solo el 42.4% del ingreso que reporta el Sistema de Cuentas Nacionales
para el sector de los hogares. Este subregistro se debe, por un lado, a la subdeclaracion de ingresos que uno esperaria
que fuera mas pronunciada conforme el ingreso es mayory, por el otro, al truncamiento de la distribucion del ingreso,
pues los individuos mas ricos no se estarian captando en la encuesta. El problema, entonces, es distribuir el 57.6%
del ingreso de los hogares entre los perceptores para tener una idea de cual es el ingreso promedio de los deciles o
percentiles de ingreso que interesa estudiar.

10 En conjunto representan 1.1% del PIB de acuerdo a las estimaciones de la SHCP (2020).
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Fernando Cortés y Delfino Vargas (2017) han realizado una investigacion minuciosa y exhaustiva sobre el tema
utilizando diversas metodologias y escenarios para estimar la distribucion del ingreso corrigiendo el subregistro
observado al comparar la ENIGH y las Cuentas por Sector Institucional del SCN. En el rango de los escenarios que
consideran como mas razonables, la participacion del décimo decil se elevaria del 36.4% (en el ordenamiento por
persona) registrado por la ENIGH 2018 a entre 58.4 y 74.7%. Tomando un punto medio, es decir, suponiendo que el
altimo decil absorbe 66% del ingreso disponible y una distribucion al interior de ese decil similar a la que se observa en
la ENIGH (lo que seguramente subestima la concentracion en los Gltimos percentiles), el ingreso de los dltimos tres
percentiles de la distribucion seria 2.3 veces superior al reportado en la ENIGH. Con este dato, y bajo el supuesto de
que en los tres percentiles superiores de la distribucion el perceptor principal del ingreso es responsable del 80% del
ingreso del hogar, tendriamos 1.6 millones de perceptores (2% de los que registra la ENIGH en todo el pais y poco
mas medio millon en cada percentil) con ingresos mensuales de 151 mil pesos en el percentil 98, de 184,000 pesos
en el 99y de 383 mil pesos en el 100.

5 ] T Esto, desde luego, es solo un ejemplo, y se pueden hacer
I pensamos en una reforma que combine: otros ejercicios cambiando los parametros propuestos. El

> : punto a ilustrar es que es perfectamente factible obtener
1) la reduccion del umbral al que entra en vigor la tasa

maxima vigente hoy (35%) a digamos 150 mil pesos
mensuales, lo que representa todavia casi 14 veces el

resultados satisfactorios en materia de recaudacion del
ISR a las personas afectando solo a una minoria muy

: ' ” o pequena de la poblacion, debido precisamente a que esa
ingreso promedio, muy por encima del maltiplo de

5.5 que se observa en promedio en la OCDE.

minoria acumula una proporcion extraordinariamente
alta del ingreso disponible de los hogares. Incluso para

esos tres de cada 100 perceptores de ingreso, el aumento

2) la elevacion de la tasa marginal maxima a niveles porcentual en la tributacion seria relativamente reducido

comparables con otros paises. y dejaria las tasas maximas a niveles comparables

internacionalmente. No se trata, a mi juicio, de una

3) la apertura de nuevos tramos en la tabla del ISR
para hacer mas progresivo el aumento de la tasa a
partir del 35% actual, suponiendo que esta reforma
se disene de suerte que el aumento promedio de la

reforma maximalista ni mucho menos, y como resultado,
el aumento en la recaudacion equivaldria a casi 70% de
la recaudacion actual y nos dejaria con una carga fiscal por

=hs o ) e concepto de ISR a las personas, en relacion al PIB (5.9%
contribucion de los tres percentiles mas ricos se eleve

en 10% en promedio, tendriamos una recaudacion

adicional de al menos 2.4% del PIB.

en el gjercicio propuesto) por debajo del promedio de la
OCDE y apenas un poco por encima de la mitad de la que
se observa en EU.

.......
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El problema fundamental de nuestro pais es el alto nivel de la desigualdad. Esta tiene efectos nocivos en la sociedad y
evitaeldesarrolloeconomicoincluyente. Enlos Gltimos 40 anos se pensaba que desigualdad y crecimiento economico
eran aspectos que se contraponian, que habia que crecer primero y luego preocuparse por la redistribucion, ya que
la redistribucion podria potencialmente limitar el crecimiento. La ciencia economica ha avanzado sustancialmente
en ese periodo, y el consenso es que esta dicotomia es equivocada. Sabemos ahora que debemos buscar un pais
mas equitativo para poder tener desarrollo economico incluyente, y que en el contexto mexicano la desigualdad
representa una barrera para el crecimiento economico. Solo en un pais con mayor igualdad de oportunidades y mas

justo podremos detonar el crecimiento y generar un desarrollo economico equitativamente compartido.

En este ensayo abordo dos cuestiones relacionadas para lograr un pais mas equitativo. La primera es preguntarnos si
verdaderamente la sociedad desea un pais con mayor igualdad. Si no existe esta demanda por parte de la poblacion,
lo que se discuta en la academia sobre mayor igualdad representara tiempo perdido. La segunda es cuestionarnos
—si la sociedad desea efectivamente mayor igualdad— como podriamos lograrlo y, especificamente, con qué nivel
de impuestos. La politica de qué impuestos tener y de qué nivel representan, de cierta manera, preferencias de la
sociedad sobre el nivel de igualdad en el pais. Por tanto, es muy importante que la sociedad tenga informacion sobre
la relacion entre impuestos y desigualdad.

01

¢/Los mexicanos desean un pais
mas igualitario?

La respuesta a la pregunta de esta seccion es un si rotundo. En los medios de comunicacion a veces se menciona
que no debemos preocuparnos por la desigualdad, solo por la pobreza. O bien, que si deseamos menor nivel de
desigualdad por qué no elegir un nivel de igualdad perfecta, como en los antiguos paises comunistas. En paises
como México la desigualdad es alta y excesiva en comparativos internacionales. En reportes de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE), por ejemplo (Causa et al., 2019), se discute que los
paises avanzados, especialmente los europeos, tienen en promedio un nivel de desigualdad en el ingreso de un poco
mas de la mitad que el nivel mexicano (medido por el coeficiente de Gini después de impuestos y transferencias).
El problema es que la desigualdad existente en el ingreso antes de impuestos y transferencias no es muy diferente
entre paises, incluyendo el nuestro. Por tanto, el problema de México es dual: la baja redistribucion tiene que ver con
cuanto y como se recauda y, a su vez, con cuanto y como se gasta. En este sentido, se busca que México pueda lograr
con su sistema fiscal una mayor progresividad para que las oportunidades estén mas equitativamente distribuidas y
que esto, consecuentemente, detone el crecimiento y el desarrollo economico del pais.
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La ciencia economica no nos dice con precision cual es el nivel de desigualdad optimo. Sabemos que un nivel de
desigualdad grande, como en el caso de México, es malo para el crecimiento y el desarrollo economico. También
sabemos que un nivel de igualdad perfecta solo se logra sacrificando incentivos necesarios para el crecimiento
economico. Por ello, sabemos que debemos tener un nivel de desigualdad menor al actual, pero no cuanto; asi que
una pregunta valida es analizar que tanto la sociedad mexicana desea un pais con mayor igualdad y como lograrlo.

Para el caso de México, en un proyecto financiado por la
Union Europea y la Agencia Francesa para el Desarrollo,
en conjunto con las investigadoras Aurora Ramirez, Alice
Krozer, de El Colegio de México, y Rodolfo de la Torre y
Roberto Velez, del Centro de Estudios Espinosa Yglesias
(Campos-Vazquez et al. 2020), calculamos tanto el nivel
de lo que la gente percibe de desigualdad, como el nivel
deseado de esta. Para ello, disenamos e implementamos
una encuesta representativa a nivel nacional en areas
urbanas con mas de 2,600 personas entre 25y 54 anos
de edad. Preguntar por la desigualdad es complicado,
por lo que decidimos hacerlo de una manera sencilla
y grafica. Se les indicaba a los encuestados que la
sociedad mexicana esta dividida en cinco grupos del
mismo tamano, ordenados de menor a mayor ingreso.
Luego se les ensenaban seis figuras de barras en donde
cada una de ellas representaba una estratificacion de
ingresos diferente en la sociedad. Esas seis opciones
mostraban un nivel de desigualdad distinto, que va de
un nivel de desigualdad muy alto hasta la opcion con
igualdad perfecta. La pregunta era que figura creian
que se asemejaba mas a lo que ocurre en México. Con
estos datos podemos calcular la desigualdad usando el
coeficiente de Gini.

En la Figura 1 se muestran los resultados, los cuales
son muy relevantes. La figura tiene en el eje X las
seis opciones explicadas anteriormente, y el eje Y es
el porcentaje que desea ese nivel de desigualdad. La
primera opcion de figura de barras representa la opcion
con la mayor desigualdad posible, es decir, que el 20%
de la poblacion con mas altos ingresos toma 92% del
ingreso nacional mientras que el 20% de la poblacion
con menores ingresos se lleva 0.5%, y termina con la
opcion de igualdad perfecta, cada grupo se lleva el 20%
de ingreso. Uno podria pensar que la sociedad no esta
bien informada del nivel de desigualdad que se tiene.
Pero los resultados senalan que al contrario, la sociedad
sabe muy bien que México es un pais desigual, ya que el
coeficiente de Gini percibido en nuestro pais es 0.56,
el cual es muy cercano al mostrado por encuestas en
hogares, y un poco menor al obtenido cuando se ajustan
las encuestas en hogares a cuentas nacionales (por el
subreporte de ingresos en las encuestas). En particular,
mas del 50% de la sociedad cree que el 20% mas rico
se lleva mas de 80% del ingreso nacional. En cambio,
casi el 3% cree que los ingresos estan exactamente igual
distribuidos.

Cuando preguntamos el nivel deseado de igualdad, la sociedad contundentemente nos dice que si. El resultado se
muestra en las barras grises de la Figura 1. El coeficiente de Gini deseado es 0.31, el cual nos acerca al nivel de igualdad
visto en los paises europeos. En las respuestas se encuentra que solo el 25% de las personas desea tener igualdad
perfecta en ingreso, por lo que la percepcion de que la mayoria desea ingresos totalmente iguales es equivocada.
La mayoria de la poblacion mexicana desea algo de desigualdad, no se desea igualdad perfecta, y mucho menos la
desigualdad que tenemos actualmente. Finalmente, en la misma encuesta preguntamos si “el Gobierno debe reducir
las diferencias de ingreso entre ricos y pobres”, y resulta que el 82% esta de acuerdo. Por T2 [a evidencia apuntal

creemos que el Gobierno debe hacer algo para reducirla.

que la sociedad mexicana si desea menor desigualdad,
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Nota: Resultados de la investigacion de Campos-Vdzquez, Krozer, Ramirez, de la Torre y Vélez (2020).

02

¢/ Qué nivel de impuestos desean
los mexicanos?

Si el Gobierno debe reducir las diferencias de ingreso existentes Por tanto, la sociedad en promedio desea
g ) ) P

la pregunta obvia ahora es que nivel de impuesto es el deseado  que todos los mexicanos paguen impuestos,

para los mexicanos. En el mismo estudio (Campos-Vazquez  independientemente de su condicion social. Sin

et al., 2020), preguntamos el nivel de impuestos que desean  embargo, creen que esa tasa debe ser progresiva

que paguen los pobres, los de ingreso mediano, los ricos y ellos 'y especialmente alta para los hogares de altos

mismos. [T Ele BN L IR EI [ Il W S -C IR U el ingresos. Segun un reporte de la Secretaria de

progresivos, es decir, que los ricos paguen mas de impuesto JEEREIERICRVEGIECI I SV I o (OO} VAR

como proporcion de su ingreso que los mas pobres. [IEREIXRCHMN 10% de mas altos ingresos paga alrededor del

impuestos como proporcion del ingreso que los encuestados IO RYASIION/ R CE tel oI oE - CIN Ko (CRIURIgTe (g TN

desean pagar es 22%. Los respondentes desean que los pobres  [LEIglpIseRIEReIeTTTe Lo Iy sEONIE T E R EEE R [T wote XY

aguen 14%; los de ingreso mediano que paguen una tasa de [N Al e et e I ANt ERlan SN e Ho ke DR LS he [V )
pag ) g que pag g
23%, y los ricos que paguen 41%. Estas son las tasas efectivas  [EIaVEl gy gle RN X Y- CIgRE Vg Lo (VR Oy doR T g IV ToR gy EXY

promedio, y no son tasas marginales sobre cierto nivel de ingreso.  [EUEIgeYe SR oEIEN CEN Tl F e g R SIoIgIe) 1o CRTgTe gL TR

.......
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Impuestos en los altos ingresos

El impuesto progresivo por excelencia en todos los
paises es el impuesto sobre la renta y el impuesto
EXERIE SRR EN En México, es mucho mas

efectivo el primero, pues el segundo recauda poco y
su base gravable es limitada. Por ejemplo, a diferencia
de otros paises, México no cuenta con impuesto
a las herencias, legados o a los regalos entre vivos.
Esta es una avenida de investigacion relevante para
el futuro: si la sociedad mexicana desea una mayor
progresividad en los impuestos al ingreso o si tambien
esta dispuesta a elevar la progresividad por medio de
impuestos a la propiedad o la riqueza.

En un trabajo conjunto con Emmanuel Chavez y Gerardo
Esquivel (Campos Vazquez et al, 2014) analizamos cual
seria la tasa optima marginal maxima en el impuesto
sobre la renta en México. Esta tasa depende del grado
de redistribucion deseado, de qué tanto los ricos pueden
reaccionar disminuyendo, evadiendo o eludiendo su ingreso
y queé tantos ricos hay (lo que en la literatura especializada
se conoce como el parametro de Pareto). Ante escenarios

creibles en la magnitud de esos parametros, [N NI TRIN

el estudio que la tasa maxima podria estar entre 45 vy 61%.

En particular, una tasa marginal maxima de 50% podria

aumentar la recaudacion en al menos 0.3% del PIB.

Es importante recalcar que la tasa marginal maxima en 2020 es de 35%, y solo aplica a ingresos anuales de al menos

3.498 millones de pesos. Tener unas tasas de entre 45-61% para el grupo de mayores ingresos no es algo raro en la
historia de nuestro pais y, adicionalmente, nos acercaria al promedio deseado por la sociedad. En la Figura 2 incluyo

la tasa promedio de impuesto sobre la renta para tres valores de ingreso gravable anual: 500,000, 1,000,000 y
3,000,000 pesos. Este nivel esta ajustado en pesos constantes de octubre 2020, y reviso la Ley del Impuesto

sobre la Renta de cada ano desde 1970 para calcular cuanto tendria que pagar una persona con ese ingreso gravable.
Una desventaja de este calculo es que no considera el cambio en deducciones que ha habido en el periodo, pero es

relevante para el ingreso gravable final.

60
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Tasa de Impuestos Promedio

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020

— $500,000 — $1,000,000 —— $3,000,000

Nota: Cdlculos del autor con base en la Ley del Impuesto sobre la Renta de cada afio. Ingresos gravables anuales.
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Las tasas promedio que se pagan en impuesto sobre la renta para los tres niveles de ingreso se han mantenido
relativamente estables desde 1990 y, en lugar de aumentar, han disminuido. Las disminuciones mayores se dan
en la década de 1980, con el proceso de desregulacion que vivio el pais. En general, estamos pagando la misma tasa
promedio que en 1970, aproximadamente. Entonces, el impuesto sobre la renta no ha logrado mayor progresividad
en los dltimos 30 anos, y vamos a contracorriente del deseo de la sociedad de tener un sistema impositivo mas

progresivo que el actual. Las tasas marginales maximas se dan en la decada de los setenta y ochenta, y ya no hemos

vuelto a esos niveles. Por tanto, no es desconocido para la sociedad mexicana tener mayores tasas en el impuesto
sobre la renta para ingresos altos.

;Cuanto tendria que aumentar la tasa marginal maxima para lograr el nivel de impuesto promedio deseado
por la sociedad? Digamos que estamos interesados Gnicamente en las personas que tienen ingreso gravable
anual de al menos de 3,000,000 de pesos, y asumamos que no hay otros impuestos para facilitar el
calculo, puesto que en el estudio de Campos-Vazquez et al. (2020) se pregunta por todos los impuestos,
no Gnicamente el impuesto sobre la renta. Asi, para los rangos establecidos en la Ley de Impuesto Sobre
la Renta de 2020, tendriamos que aumentar 20 puntos porcentuales a los dos Gltimos rangos para lograr
llegar a un promedio cercano a 42%, que es el deseado por la sociedad. Es decir, la segunda tasa maxima
aumentaria de 34% a 54%, y la maxima hasta 55%. En el estudio de Campos-Vazquez et al. (2020) también
indagamos qué nivel de ingreso es el minimo para ser considerado rico. La gente en promedio piensa que
tener casi 500,000 pesos anuales es la linea divisoria para ser considerado rico. Para que este monto pague
42%, se tendria que doblar lo que pagan de impuestos el dia de acuerdo con la Figura 2 en 2020. Claro que
estos montos son maximos, dado que no estamos considerando otros impuestos, pero nos dan una idea del

monto en impuestos que tendria que ser incrementado para acercarnos a lo que la sociedad afirma desear.

No es claro que deba aumentarse Gnicamente el impuesto sobre Otra posibilidad es buscar progresividad al
la renta. Doblar impuestos en un solo tipo puede que no sea aplicar un impuesto especial o sobre tasa a
politicamente viable, al menos si se desea que la tasa promedio ciertos bienes o servicios consumidos por
de los que tienen ingreso gravable anual de 500,000 pesos sea personas con ingresos altos. Un caso podria

de 42%. [T T O e e Rl ser autombviles nuevos a partir de cierto valor
monetario o incluso discutir la introduccion de
un impuesto a las herencias o legados a partir
e e e o e R R R sl Sin embargo,  de cierto nivel (estos ejemplos y otros pueden

los esfuerzos del Gobierno para que el capital o las propiedades  ser consultados en Tello y Hernandez, 2010).
paguen mas impuestos es mixto. Por un lado, recientemente México requiere una mayor recaudacion; pero

se implemento que ganancias de capital por medio de venta de
acciones en la Bolsa Mexicana de Valores tuviera un impuesto
de 10%. Por otro, se elimind o se redujo sustancialmente el NN CRIN I I W INN ol CRATIE A ge)
pago de tenencia vehicular en las entidades federativas, y no ha
habido un cambio radical en el cobro del impuesto predial en los
municipios.
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Conclusiones

El nivel de desigualdad en un pais es una decision

politica. Por tanto, en sociedades democraticas resulta
fundamental que haya informacion sobre el papel de

diferentesimpuestos en lograr cierto nivel de desigualdad.
La sociedad mexicana desea un mayor nivel de igualdad
que el que tenemos actualmente. Para lograrlo, desea un

sistema impositivo progresivo en el que los ricos paguen
mas impuestos como proporcion del ingreso que los mas
pobres. Si bien esta progresividad existe en el sistema
actual, al parecer la sociedad desea un mayor nivel de
progresividad. Esto concuerda con simulaciones de que
tasa en el impuesto sobre la renta es la 6ptima para las
personas con ingresos altos. Ambos resultados sugieren
tasas de al menos 42% para ese grupo.

Lo que no es claro es como llegar a una tasa de ese
nivel. Para personas de ingresos muy altos, por ejemplo
de al menos 3,000,000 de pesos anuales en ingreso
gravable, se puede llegar con aumentos sustanciales
en las tasas marginales. Sin embargo, si consideramos
ingresos altos tener 500,000 pesos anuales, implicaria
doblar lo que ese grupo paga de impuestos hoy en dia.
Pareciera que requerimos mas instrumentos en adicion
a modificaciones en el impuesto sobre la renta para
lograr mayor progresividad y una mayor recaudacion.
Estos temas son de fundamental importancia y debemos
discutirlos abiertamente para lograr el pais que deseamos:
uno con mayor igualdad.
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Introduccion

Desde principios de los anos cuarenta y hasta
mediados de los setenta del siglo pasado, Gonzalo
N. Santos fue el gran cacique del estado de
San Luis Potosi. Miembro fundador del Partido
Nacional Revolucionario en 1929, gobernador de
su estado entre 1943 y 1949, el autonombrado
“Alazan tostado” se convirtio en uno de los mayores
simbolos de la corrupcion en la politica mexicana.
Si bien no alcanzo esa fama por haber sido uno de
los politicos que mas han robado, pues hubo otros
mas exitosos, Santos ha pasado a la historia como
el politico mas desfachatado. De él es la frase “la
moral es un arbol que da moras”.

La sentencia anterior, que refiere en un sentido amplio ala moral
publica, seria seguramente repudiada por la inmensa mayoria
en México. Ahora bien, supongamos que en esa frase la palabra
“moral” se sustituyera por “moral tributaria”, entendiendo por
ello la disposicion de los ciudadanos a pagar de motu proprio sus
impuestos. ;Cuantos contribuyentes mexicanos repudiarian la
nueva frase? Como se examina en este trabajo, tal pregunta
no es ociosa. La siguiente seccion se ocupa de la relacion que
existe, de acuerdo con la literatura, entre la moral tributaria y
la recaudacion. La segunda seccion reporta, por otro lado y de
manera complementaria, los resultados de una encuesta hecha
por Oxfam Meéxico (2020) sobre la percepcion que tienen los
mexicanos sobre la justicia tributaria.

.......

02

La moral tributaria y la
recaudacion tributaria

De acuerdo con McGee (2012), no es hasta mediados del siglo pasado que a la perenne discusion —al menos desde
la antigua Grecia— sobre el caracter civico del pago de los impuestos por parte de la ciudadania se le anadio un nuevo
aspecto, el moral. En 1944 el sacerdote catolico Martin T. Crowe publica su tesis doctoral The Moral Obligation of
Paying Just Taxes, en la cual emplea argumentos éticos e inclusive religiosos en defensa del pago oportuno de las

contribuciones por la ciudadania (Crowe, 1944).
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La moral es el conjunto de reglas de comportamiento que siguen
cotidianamente los miembros de una comunidad, sea esta religiosa,
etnica o, mas generalmente, nacional. Este es el caso en particular de la
moral tributaria, la cual, quizas para sorpresa de nadie, adopta diferentes
matices de acuerdo con cada poblacion. En las Gltimas decadas ha habido
un nimero creciente de investigaciones académicas que han tratado de
evaluar la moral tributaria existente en diversos paises.

La literatura al respecto es ya un tanto nutrida, aunque las investigaciones
que se han hecho sobre el caso de Ameérica Latina y, en particular el de

Un segundo trabajo de importancia
sobre la region es el de Castaneda
(2015). Esta investigacion muestra
empiricamente algo que no por ser
esperado deja de ser importante: en
América Latina la percepcion de la
corrupcion gubernamental es uno
de los factores de mas peso que

explican la baja moral tributaria en la

.. . . . . . region. Esto es, la percepcion de una
México, son todavia pocas. El primer trabajo academico sobre la region 4 » |a percep

al parecer fue el de Torgler (2005). Empleando dos conocidas bases de

fractura del pacto social entre los
P
datos, el World Values Survey y el Latinobarometro, Torgler examina el ciudadanos y el Gobierno hace que

. . . . aumente la probabilidad de que los
caso de 20 paises latinoamericanos. Entre sus hallazgos, el mas relevante P q

para los propositos de este trabajo se resume en esta cita: “We could contribuyentes evadan impuestos,
observe a signiﬁcantly lower tax morale in South America/Mexico than
in Central America/Caribbean Area. Especially Mexico has a very low tax

morale” (Torgler, 2005: 153).

dado que estos no perciben que
los ingresos gubernamentales se
inviertan en funciones sustantivas.

Hay muy poca evidencia empirica sobre la moral tributaria en el caso particular de México. McGee et al. (2012)
reportan los resultados de una encuesta a estudiantes y profesores universitarios sobre de su actitud acerca de la
evasion fiscal. En general, a mayor edad, mayor la oposicion a la evasion fiscal. En las respuestas, la variable del género
no fue determinante, aunque si la carrera profesional: los estudiantes de Ingenieria se oponian mas a la evasion fiscal,
luego los de Contabilidad y, al Gltimo, los de Negocios y Economia.

El estudio mas reciente de Ortiz (2020), usando datos de Latinobarometro, también encuentra que el género no es
una variable que explique diferencias en la moral tributaria de los mexicanos. No obstante, otras si juegan un papel
relevante, entre ellas la percepcion que hay de la corrupcion gubernamental, de la mala calidad de los servicios y de,
como se explorara en la siguiente seccion, la justicia tributaria.

La importancia que dan los ciudadanos de un pais a la moral tributaria es claramente un factor determinante en
la propia recaudacion de los impuestos. Esto por dos razones obvias: entre menor es la moral tributaria de un
contribuyente, mayor es su propension a evadir impuestos, pero también mayor es su tentacion de trasladar sus
actividades economicas al sector informal. Kirchgassner (2011) presenta una revision puntual de un buen nimero de
trabajos que reportan lo anterior.

Asi pues, las consecuencias de una laxa moral tributaria son claras. Pero lo que no es facil de
L X A e [T gl EOR R LRIt Como se explora en la siguiente seccion,

la percepcion de la sociedad sobre la justicia tributaria debe tener un papel relevante en ello.
También deben tenerlo, como se menciono con anterioridad, la percepcion sobre la corrupcion
gubernamental y sobre la calidad de los servicios publicos. Otros factores, como las normas
sociales en general de una sociedad, también deben ser considerados.

No hay que sobrestimar, sin embargo, la trascendencia de la moral tributaria como variable
explicativa de la recaudacion. Su innegable relevancia palidece ante otras dos variables: la
disuasion de la evasion fiscal por medios economicos o penales y, de manera ain mas importante,

la estructura misma del sistema tributario.
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En 2020, justo durante la crisis por la pandemia, se tuvo
evidencia de primera mano del valor que representa el contar con
autoridades tributarias capaces e independientes, algo infrecuente
en el Gobierno mexicano. Ante los magros logros obtenidos por el
Sistema de Administracion Tributaria (SAT) durante el primer ano
del Gobierno lopezobradorista, 2019, cuando el esfuerzo tributario
fue apenas del orden de 13.2% del PIB, hubo un golpe de timon por
parte de Palacio Nacional. La anterior jefa del SAT, que habia sido
impulsada por empresarios a pesar de no tener experiencia alguna
en el Gobierno ni conocimiento sobre el tema, fue reemplazada por
Raquel Buenrostro, una muy competente economista con una larga
trayectoria en el sector hacendario.

Tras su nombramiento en enero de 2020, Buenrostro presento
de inmediato ante el Senado de la Republica el programa “ABC
del SAT”, el cual establecia que para mejorar la recaudacion, el
organismo tenia que aumentar la eficiencia recaudatoria, bajar la
evasion y elusion fiscal y combatir la corrupcion. Algo mas que obvio,
pero que el nuevo SAT prometio cumplir al pie de la letra. Y lo logro.
A pesar de la gran depresion economica de 2020, la mayor desde
1932, el esfuerzo tributario crecio del 13.2 al 14.5% del PIB, como
resultado de varias medidas de fiscalizacion (SAT, 2021).

Ahora bien, [IIGERNE M EC Ao

fallas originales de diserio. LREHECIULIEY

bien sabido, ha sido la razon fundamental
que explica la precaria situacion en que
se encuentra, desde hace seis décadas, la
hacienda publica en México, tanto a nivel
federal como estatal y municipal.

Aunque el presente trabajo no tiene como
objetivo analizar el estado actual del sistema
fiscal mexicano, no podemos concluir esta
seccion sin mencionar brevemente tres
puntos importantes al respecto. Primero, la
situacion fiscal de los tres niveles de gobierno
de la Republica es ya muy fragil (vease

Villarreal, 2019, por ejemplo). Creemos,

pues, que
nueva reforma fiscal de gran envergadura,
preferentemente antes de 2024.

Segundo, esa nueva reforma fiscal debe enfocarse en primera instancia no solo sobre el impuesto sobre la renta
(ISR), tanto para personas morales como fisicas, sino también sobre los impuestos estatales y municipales (véase
Urzda, 2013, por ejemplo). Ademas, en el caso del impuesto al valor agregado (IVA) deben explorarse posibles

reformas, cuidando sus impactos sobre la pobreza, sus regimenes especiales (por ejemplo, pasar a exentos algunos

de los bienes que tienen actualmente tasa cero).

Finalmente, en cualquier intento de cambios al sistema fiscal nunca sobrara el tener presente los malogrados intentos
que se han hecho en el pasado. La ambiciosa reforma al ISR que se pretendio hacer en 1961, resenada de manera
brillante por Aboites y Unda (2012), es el caso mas distintivo. Otro ejemplo pertinente es la reforma tributaria hecha
en 2013, cuyo éxito acabo siendo solo parcial (véase Unda, 2020, y las referencias dadas alli). No ha escapado a los
estudiosos en la materia, tanto en México como en el extranjero (por ejemplo, Ondetti, 2017), que un factor crucial
que explica los insuficientes cambios en el sistema fiscal logrados desde los sesenta ha sido la capacidad de influencia
de las élites economicas.

La literatura y el mero sentido com(n sugieren que, a mayor apertura politica, la demanda por politicas redistributivas
deberia tambiéen aumentar, en particular en paises donde hay una gran desigualdad de ingresos. Sin embargo, a pesar
de que la transicion a la democracia en México abrié los canales de participacion de sectores mas amplios de la
ciudadania y la sociedad civil, el apoyo por la redistribucion via impuestos sigue siendo impopular, como se vera en
seguida.
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Las percepciones en México
sobre la justicia tributaria

Para obtener informacion especifica sobre la percepcion de la ciudadania en materia de impuestos, Oxfam Mexico
(2020) realizo en 2019 una encuesta a 3,000 hombres y mujeres de 20 a 59 anos, representativa a nivel nacional,
por edad, nivel socioeconomico y region. Se presentan a continuacion los principales resultados obtenidos, asi como
algunas posibles lecciones en materia de reformas tributarias que se pudieran obtener de ellos.

Como se muestra en la Grafica 1, de acuerdo con el estudio de Oxfam México el 82% de los encuestados considero
que los actuales niveles de impuestos son altos 0 muy altos, en contraste con el 12%, que penso que estan en los niveles

correctos, mientras que solamente el seis por ciento considero que son bajos o muy bajos. |[SlleXeIy i ERENRLISIE

predisposicion por parte de la ciudadania en contra de cualquier reforma fiscal que contemple un incremento de las

cargas tributarias.

Grdfica 1.
¢ Consideras que los niveles de impuestos
que se pagan en México son...?

3%
12% 3%

31%

51%

Muy bajos Il Bajos Estdn bien como estdn [l Altos W Muy altos
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Es también interesante notar que, tras estratificar por nivel socioeconomico, no se encontraron diferencias
estadisticamente significativas en la distribucion de las percepciones sobre los niveles de impuestos. Otro punto de
interés es que el porcentaje de los jovenes de 20 a 29 anos que penso que los actuales gravamenes son muy altos
(26.5%) resulto ser ligeramente mas bajo, pero con una diferencia significativa, que el de la muestra completa y el de
los demas grupos etarios (31%).

Ademas de preguntar de manera general sobre qué tan altos son los impuestos, la encuesta estudio la percepcion que
hay sobre las cargas fiscales que enfrentan diferentes grupos sociales y tipos de organizacion. De acuerdo con la Grafica
2, la mayoria de los entrevistados considero que hay ciertos grupos que pagan muchos impuestos y otros que pagan

percepcion mayoritaria fue que los mexicanos de clase media ja pagan impuestos en demasia.

Grdfica 2.
¢Dirias que los siguientes grupos/personas pagan muchos impuestos,
pococs impuestos o los impuestos que deberian pagar?

El ambulantaje

Las personas trabajadoras independientes
La clase politica

Las ONG

Las grandes empresas

La gente mas rica

Las pequenas y medianas empresas

La gente pobre

La clase media

Yo

o

% 20% 40% 60% 80% 100%

I Pocos impuestos M Los que deberian pagar Muchos impuestos

También fue comin la percepcion de que ciertas organizaciones o grupos tienen mayores privilegios en materia fiscal.

LI Il | 47% y 48% de las personas encuestadas respondio que tanto las empresas como las personas mas
ricas pagaban pocos impuestos. Esto sugiere que una reforma al ISR mas progresiva dirigida a estos grupos

gozar de cierta aprobacion, siempre y cuando la ciudadania perciba que dichos cambios no atectan directamente a
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Ademas de los grupos mencionados, entre el 47% y el 49% de las personas pensaron que las pequenas y medianas
empresas, los organismos no gubernamentales, las personas trabajadoras independientes y los vendedores ambulantes
pagan pocos impuestos. Es importante destacar que la mayoria de los entrevistados penso que, a excepcion de la
gente mas rica, las empresas/unidades economicas, sin importar formalidad ni tamano, pagan menos impuestos que
las personas fisicas.

Mencion especial tiene también la clase politica en las percepciones de la ciudadania, pues el 48% asevero que pagan
pocos impuestos. Estas percepciones pueden estar ligadas a la moral tributaria. Si se percibe que los politicos gozan
de ciertos privilegios para pagar menos impuestos, la legitimidad del Estado para cobrarlos se pone en cuestion.

La encuesta de Oxfam México contenia también una pregunta sobre que politicas publicas serian mas legitimas
de financiar suponiendo que hubiese un incremento de los impuestos. Como ilustra la Grafica 3, se pregunto
a las personas si estarian dispuestas a pagar mas impuestos suponiendo que estos se emplearan en una de dos

alternativas: ofrecer mas bienes y servicios publicos o darle mas a quienes menos tienen. Se encontrd que existe
una mayor disposicion a pagar mas impuestos si estos se usan para la provision de bienes publicos (37% de los
encuestados estuvo muy de acuerdo o de acuerdo) en lugar de beneficiar a las personas mas pobres (33%).

Grdfica 3.
¢ Qué tan dispuesto(a) estarias a pagar
mds impuestos si estos se usardn para...?

30%
27.5%

25.9%

25% 24.3%

20% 19.8%
15%
10%

5%

0%

- ..darle mds a quien menos tiene - ... servicios publicos universales

Al comparar por nivel socioeconomico, también se encontro que las personas de niveles altos estarian mas dispuestas
a que hubiese un aumento en los impuestos para financiar bienes piblicos (39%) que las de estratos econémicos mas
bajos (34%). Esto puede deberse a que las personas con mayores recursos obtienen una utilidad mayor por dichos

bienes que la que obtienen las personas con menores ingresos. [lfele (e oRETIEN ST V- (Vg -We (VIR -Ig - W o F I oy o) SRV

reforma fiscal progresiva si conllevara una provision de bienes y servicios que beneficiaran a la comunidad en general

no solo a grupos particulares.
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Otro tema que abordo la encuesta fue el de la evasion fiscal,
tanto en monto como en frecuencia. En ambos casos, los
resultados fueron casi idénticos. El grupo sobre el que hubo
una percepcion mas negativa fue el de los politicos, pues
cuatro de cada 10 personas encuestadas los consideraron
como los mayores evasores, tanto en monto como en
frecuencia. No muy lejos de ellos, en segundo lugar, se
encontraron las empresas: casi tres de cada 10 personas
las consideraron las mayores evasoras. Finalmente, en un
alejado tercer lugar se hallaron los comerciantes ambulantes.

El dltimo asunto que explord la encuesta de Oxfam
México fue acerca de las percepciones que existian
sobre diversos aspectos del sistema impositivo. Como se
muestra en la Grafica 4, entre los encuestados hubo un
alto grado de apoyo a las acciones punitivas en materia
fiscal. En efecto, ante la aseveracion de que las personas
que evaden impuestos debian tener penas de carcel, 55%
estuvo muy o algo de acuerdo, en contraste con el 24%
que discrepo de ello. Esta pregunta fue la que mas apoyo
mayoritario tuvo.

Grdfica 4.
/Qué tan de acuerdo o en desacuerdo estds
con las siguientes afirmaciones?

Las personas que evaden impuestos
deberian tener penas de carcel.

El Gobierno es tan corrupto que sejustiﬁca evadir
impuestos cuando se tiene la oportunidad.

Los impuestos son tan altos que se_justiﬁca evadirlos
cuando se tiene la oportunidad.

is impuestos contribuyen a que el Gobierno
M puest tribuy q | Gob
pueda ofrecer buenos servicios publicos.

B Muydeacuerdo5 [ 4

3

39.6% 15.4% 21.3% 12.1% IIE
24.4% NV 19.4% [13.4% 28.8%
0% 20% 40% 60% 80% 100%
2 B Nada de acuerdo

Por otro lado, paradojicamente un porcentaje significativo de los encuestados cuestiono la legitimidad misma de

las contribuciones: a la afirmacion de que los impuestos eran tan altos que se justificaba evadirlos si se tuviera una

oportunidad, el 41% de la poblacion estuvo muy o algo de acuerdo, mientras que un 43% estuvo poco o nada de

acuerdo. En la misma linea, a la afirmacion de que el Gobierno es tan corrupto que se justifica evadir impuestos, un

39% estuvo muy o algo de acuerdo, mientras que el 42% opino lo contrario.

Finalmente, sobre la afirmacion de que los gravamenes contribuyen a que el Gobierno pueda ofrecer buenos servicios

publicos, el 40% de los encuestados estuvo muy o algo de acuerdo, mientras que el 43% discrepo de ello.

.......
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Conclusion

w7477 35 NN



I Bibliografia

-+++:. Aboites, Luis y Monica Unda (2012). El fracaso de la reforma fiscal de 1961. Articulos publicados y

:::iil documentos del archivo de Victor L. Urquidi en torno a la cuestion tributaria en Meéxico, Ciudad de México,

21111t ElColegio de Mexico.

Castaneda, Victor M. (2015). “La moral tributaria en Ameérica Latina y la corrupcion como uno de sus

111111 determinantes”, Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, 60(224), pp. 103-132.

Crowe, Martin T. (1944). The Moral Obligation of Paying Just Taxes, Studies in Sacred Theology No. 84.

22120 Washington, The Catholic University of America.

Kirchgassner, Gebhard (2011). “Tax Morale, Tax Evasion, and the Shadow Economy”, F. Schneider (ed.),
Handbook on the Shadow Economy, Cheltenham, Edward Elgar, pp. 347-374.

McGee, Robert W. (2012). “Four Views on the Ethics of Tax Evasion”, R. W. McGee (ed.), The Ethics of
::ii10 Tax Evasion, Nueva York, Springer Verlag.

McGee, Robert W., Yanira Petrides y Adriana M. Ross (2012). “Ethics and Tax Evasion: A Survey of
211110 Mexican Opinion”, R. W. McGee (ed.), The Ethics of Tax Evasion, Nueva York, Springer Verlag.

Ondetti, Gabriel (2017). “El poder de las preferencias: las élites economicas y tributacion baja en México”,
Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, LXII(231), pp. 47-76.

c++:ot Ortiz, Erik (2020). “Moral tributaria en México: factores que afectan el pago de impuestos”, documento

© de trabajo, Ciudad de México, Centro de Investigacion y Estudios Presupuestarios (CIEP).
siii0t OxfamMexico(2020). Encuestade Percepcionessobre Justicia Tributaria: oxfammexico.org/conocimiento
Servicio de Aministracion Tributaria (2021). “La recaudacion tributaria aumento durante 2020 pese a la

""" pandemia”. Comunicado SAT: gob.mx/sat/prensa

Torger, Benno (2005). “Tax Compliance and Tax Morale in Latin America”, Public Choice, 122(1-2), pp.
toiiin 133-157.

Unda, Monica (2020). “Executive Dominance and Business Lobbying in Mexico’s 2013 Tax Reform”,
11117 documento de trabajo, Wisconsin, Marquette University.

Urzda, Carlos M. (2013). “Cinco propuestas en materia tributaria”, Z. Villamar (ed.), Hacia una reforma
1illll tributaria progresista, Ciudad de México, Fundacion Friedrich Ebert.

Villarreal, Hector J. (2019). Pensando una reforma integral al sistema fiscal mexicano, Ciudad de México,
:.::07 Fundacion Friedrich Ebert.

0727777222778 T IR\ NN\



Deducciones personales:
Impacto presupuestario y
regresividad

Adrian Garcia Gomez™
Erik Ortiz Covarrubias®

* Coordinador de ingresos e impuestos del Centro de Investigacién Econémica y Presupuestaria (CIEP).
!5 Investigador en el del Centro de Investigacion Econémica y Presupuestaria (CIEP).

V777722727778 VAR N\ \\\\\}




01

Introduccion

La principal funcion del sistema tributario es la recaudacion de ingresos para el

financiamiento del aparato gubernamental y el ejercicio de la politica publica. Sin

embargo, la estructura de la tributacion tambien se utiliza como un espejo del gasto

publico a traves de la dimision total o parcial de la recaudacion potencial de algunos

contribuyentes o sectores de la economia. A esta renuncia se le conoce como gasto fiscal

(Villela, Lemgruber y Jorratt, 2010).

El gasto fiscal se ejerce mediante la aplicacion de prerrogativas en las leyes en materia que reducen o posponen

las obligaciones tributarias de un grupo determinado. Puede tomar la forma de deducciones, exenciones, tasas

diferenciadas, créditos fiscales y otros instrumentos.

La renuncia tributaria suele efectuarse para mitigar los
efectos regresivos del sistema tributario, promover la
eficiencia recaudatoria, incentivar la inversion en ciertos
sectores y mejorar el bienestar de la poblacion. Aunque
bajo ciertas circunstancias esta puede ser un instrumento
de politica publica eficaz, existen diversas consideraciones
que ponen en entredicho su uso generalizado. [EY BTN
la baja recaudacion tributaria y las presiones sobre las

finanzas plblicas hacen oportuna una reconsideracion del

oasto fiscal como instrumento de politica publica.

En este texto se analizan las implicaciones distributivas
de uno de los gastos fiscales mas presentes en la
vida de muchas personas “de a pie”: las deducciones
personales. La primera parte del documento resume
las caracteristicas del gasto fiscal, seguida de un breve
esbozo de las dimensiones de este instrumento en el
caso mexicano. Posteriormente, se presenta el analisis
distributivo a detalle de las deducciones personales.
Finalmente, se enumeran las implicaciones del
ejercicio.
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El balance del gasto fiscal:
beneficios y deficiencias

La instrumentacion de la renuncia tributaria
ofrece algunas ventajas frente a los
programas de gasto directos. El gasto fiscal
presenta menores costos administrativos y
de supervision que ejercicio presupuestario;
ademas, no interviene de forma directa en
las preferencias de las personas, a diferencia
de algunos programas condicionados. En
consecuencia, las disposiciones tributarias
pueden ser herramientas eficientes para
la promocion de ciertos objetivos de
politica publica (Martorano, 2018; OCDE,
2010; Swift y Cavalcanti, 2003; Villela,
Lemgruber y Jorratt, 2010).

No obstante, el gasto fiscal presenta
desventajas que pueden hacer su actuacion
sub-optima en relacion con el ejercicio
del gasto presupuestario. Primero, su
implementacion y discusion no es del
todo transparente y resulta vulnerable
al cabildeo de grupos de interés, ya que
las prerrogativas de los gastos fiscales no
suelen negociarse a la par del presupuesto

publico (De Renzio, 2019).

Ademas, la evaluacion del impacto de
estos instrumentos sobre el bienestar de
la poblacion es escasa y dificil de realizar.
Asi, al no estar sometidas a procesos de
revision y renovacion periodicos, su actuar es
virtualmente permanente y tienden a crecer
con el tiempo (De Renzio, 2019; OCDE,
2010; Villela, Lemgruber y Jorratt, 2010).

Los gastos fiscales también anaden complejidad al sistema tributario
en tanto elevan los costos del pago de impuestos y generan
incentivos a la evasion. Asimismo, pueden erosionar las percepciones
de los contribuyentes sobre la equidad del sistema tributario, ya
que Unicamente las personas con mayores recursos pueden acceder
a los beneficios —cuando estos no son inmediatos— al hacerse de
la asesoria de profesionistas especializados en materia (Swift y
Cavalcanti, 2003; Villela, Lemgruber y Jorratt, 2010).

Por otro lado, los incentivos de las prerrogativas alcanzan tanto a
la poblacion objetivo como a cualquiera que se involucre y cumpla
la normativa legal. Es decir, que los beneficios del gasto fiscal no
estan focalizados, lo que podria hacerlos menos efectivos vis-a-
vis los programas presupuestarios (Villela, Lemgruber y Jorratt,

2010).

Finalmente, los gastos fiscales distorsionan los efectos distributivos
del sistema tributario y tienen diversas implicaciones para la equidad.
En primer lugar, violan los principios de equidad horizontal al otorgar
tratamientos distintos a contribuyentes de otra forma idénticos, a
la par de las distintas preferencias y necesidades de estos. Segundo,
cualquier disposicion fiscal implementada bajo un esquema de tasas
progresivo genera mayores beneficios para las personas con mayores
recursos, a la vez que excluye a quienes no pagan impuestos a la renta,
que normalmente pertenecen a los grupos mas desaventajados de la
sociedad. Asi, el gasto fiscal suele ser regresivo (OCDE, 2010; Ross,
2018; Swift y Cavalcanti, 2003; Villela, Lemgruber y Jorratt, 2010).

En tercer lugar, la dimision de parte de la recaudacion debida limita
los recursos de los que dispone el Estado para la realizacion de
politicas redistributivas directas. De esta forma, el gasto fiscal genera
presion sobre el sistema fiscal y limita el margen de maniobra de los
gobiernos (Bariex, Benitez y Pecho, 2017; OCDE, 2010; Ross,
2018).

.......
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Dimensiones del gasto fiscal en
Mexico

En México, la administracion tributaria hace extenso uso de los gastos fiscales con el fin de alcanzar diversos objetivos
de politica publica. Aun cuando la suma de los montos presentados en el Presupuesto de Gastos Fiscales (PGF)
no es estrictamente el total de los ingresos dimitida, si tomamos ese dato como referencia, la pérdida recaudatoria
ascenderiaa 898,040 millones de pesos (mdp) en 2020; 3.9% del producto interno bruto (PIB), lo que equivale a mas
del 90% de la recaudacion total del IVA estimado en ese mismo ano. Una tercera parte de este monto corresponde a
las prerrogativas aplicables al impuesto sobre la renta (ISR) de personas fisicas: deducciones, exenciones, regimenes

especiales o sectoriales y diferimientos (SHCP, 2020).

3.1 Deducciones personales

En particular, las deducciones personales se implementan con el fin de estimular el consumo de bienes considerados
meritorios, por ejemplo, educacion, salud, vivienda y actividades culturales. La Ley del Impuesto sobre la Renta
(LISR) contempla diversos gastos personales que pueden restarse de los ingresos gravables, como colegiaturas,
honorarios médicos y donativos (SHCP, 2020a). Sin embargo, por su naturaleza y por la progresividad del ISR sobre
personas fisicas, las deducciones personales son regresivas. Esto se debe a que a mayor ingreso se tiene una mayor
tasa marginal de impuesto y, por ende, una mayor reduccion del impuesto a pagar derivado de aplicar deducciones. Es
decir, un gasto deducible de 1,000 pesos reduciria en un monto mayor el impuesto a pagar a una persona de mayores
ingresos en comparacion con una de menor ingreso. Para ilustrar esto, se presenta un ejemplo en la Tabla 1.

Tabla 1. Reduccién de impuesto derivado de deducciones por nivel de ingreso

Concepto Ingreso anual de $3,500,000 Ingreso anual de $70,000
Gasto deducible $1,000 $1,000
Tasa marginal 35% 10.88%
Reduccion en ISR a pagar $350 $108.8
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De acuerdo con el PGF de 2020, en ese ano la renuncia tributaria por concepto de deducciones personales

ascendid a 26,067 mdp. Esto es mas de lo que se espera destinar, al cierre del ano, para el programa Jovenes

Construyendo el Futuro. De acuerdo con su tipo, estos beneficios se concentran entre 70 y 98% en el 10% mas

adinerado de la poblacion (SHCP, 2020a; b).

Ya que las deducciones se otorgan con el objeto de
incentivar el consumo de bienes con externalidades
positivas, la concentracion de los beneficios entre los
individuos con mayores ingresos podria implicar que
las deducciones recompensan a quienes los hubieran
utilizado o consumido de cualquier forma (Swift y
Cavalcanti, 2003). Por ello, la implementacion de
este tipo de disposiciones deberia replantearse frente a
diversas alternativas de politica piblica.

A luz de estas consideraciones, en este documento se
asesora, a detalle, la concentracion de los beneficios de
las deducciones en el pais, con el fin de construiry aportar
al debate del diseno sistemas tributarios mas equitativos
y eficientes. Ya que la informacion presentada cada ano
en el PGF no cuenta con el nivel de desagregacion de los
datos de las declaraciones anuales, este ejercicio dibuja la
desigualdad en materia de forma mas completa.

.......
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4.1 Metodologia

Para dimensionar la distribucion de los beneficios de las deducciones personales entre la poblacion del pais, se hace
uso de la edicion mas reciente de los datos abiertos del Servicio de Administracion Tributaria (SAT) y de la Encuesta

Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) (INEGI, 2016; SAT, 2015). En concreto:

m Se utilizo la ENIGH 2016 para obtener el ingreso percibido por persona ocupada por hogar.

m Todos losmontosdela ENIGH 2016 fueron transformados a pesos de 2015, para efectos de comparabilidad
con los datos abiertos del SAT.

TRES Debido a que se asume que el ingreso reportado en la ENIGH es neto de obligaciones fiscales, se le

imput6 el ISR pagado a cada una de las observaciones, utilizando para los calculos lo establecido en la
LISR, a fin de obtener ingresos comparables con aquellos presentados por los datos abiertos del SAT.

Ftl\ e Se dividio a la poblacion en cuantiles de ingreso de acuerdo con los resultados de los dos pasos anteriores,

utilizando como poblacion total solo a los asalariados.
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Pl [oe]] Las observaciones del SAT se reordenaron por ingresos, incluyendo solamente a quienes tributan bajo

el Regimen de sueldos y salarios e ingresos asimilados a salarios, utilizando la informacion sobre el
ingreso total acumulable de las personas de acuerdo con los cuantiles computados con la ENIGH. No se
consideraron las observaciones con ingresos nulos.

Aunque la imputacion de los cuantiles
de la ENIGH a las observaciones del
SAT altera el niGmero de observaciones
por segmento, este metodo se
favorecio a fin de ampliar el panorama
de los resultados del ejercicio. La
ENIGH representa a la poblacion en su
totalidad, incluyendo a quienes laboran
en el mercado informal, mientras que
las observaciones del SAT se refieren
unicamente a los trabajadores formales
que presentaron declaracion anual.
De este modo, el método descrito
permite observar la distribucion de
los beneficios de las deducciones

personales en la poblacion total.

4.2 Resultados

m Se calculo el monto total y el promedio de deducciones de cada cuantil.

El monto total de la renuncia tributaria por concepto de deducciones
como aparece en los datos del SAT es mayor que lo estimado en el
PGF, en parte por las particularidades de la informacion utilizada™ v,
posiblemente, porque el concepto aglutina diversos estimulos a los que
las personas fisicas pueden ser acreedoras. No obstante, esto podria
tener diferentes implicaciones: primero, que el PGF subestima la pérdida
por el concepto a discusion y, segundo, que muchas de las deducciones
personales presentadas en las declaraciones terminan siendo rechazadas
por la autoridad. Para fines de claridad, en este documento se reportan los
resultados de acuerdo con las cifras y la categorizacion presentadas en los

datos abiertos del SAT.

La semejanza entre los resultados referentes a la distribucion de los
beneficios de las deducciones personales en esta investigacion y lo
reportado por la SHCP en el PGF refuerza la importancia de los hallazgos
y el buen ajuste de las estimaciones.

Los beneficios fiscales por concepto de deducciones personales estan altamente concentrados en los cuantiles mas
Cl 1 IYCEREWCINIUSIHICERTINERIN En 2015, el 10% mas rico de la poblacion acumulo 81.4% de las prerrogativas,
de los cuales mas de la mitad
correspondieron al penaltimo decil. Asimismo, el 1% con mas recursos abarco 26.3% de los beneficios; 41.9% mas
que los primeros nueve deciles juntos, mientras que el 0.1% mas adinerado recibio 11 veces lo que la mitad mas pobre

de la poblacion (Figura 1).

Los montos promedio deducidos también varian a través de la distribucion del ingreso.

entre el 0.1% con mas ingresos recibid, en promedio, beneficios 416 veces mayores que alguien en el 10% mas
desaventajado (Figura 2).

!¢ Los datos abiertos del SAT se presentan mediante un proceso de anonimizacion que consta en la introduccién de ruidos aleatorios a las observaciones. El proceso se

describe a mayor detalle en SAT (2015).
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La concentracion de los beneficios en los percentiles mas altos podria ser incluso mayor a lo observado en este
ejercicio, ya que los datos del SAT no incluyen observaciones con ingresos mayores al promedio mas tres desviaciones
estandar, es decir, descartan a algunos de los individuos de mas altos ingresos (SAT, 2015). Ademas, los beneficios que
corresponden a los sectores mas humildes posiblemente estén sobreestimados. Ya que la base de datos se compone
unicamente de aquellas personas que emiten una declaracion anual y la complejidad de la legislacion tributaria podria
hacer prohibitiva la participacion de los sectores de la poblacion mas desaventajados, es posible que las observaciones
correspondientes a los deciles mas bajos se integren, en parte, de personas con mayores ingresos, que no son las
principales receptoras de recursos de los hogares que habitan.

Figura 1. Concentracién de los beneficios de las deducciones por cuantiles de ingreso

1% superior

26.3%

0.1% superior
4.5%

I 11 11 % v Vi vii Vil IX X

Deciles de ingresos

Nota: El PGF tinicamente incluye los montos deducidos por deciles de ingreso. Los montos corresponden a pesos reales de 2015.
Fuente: Elaboracidn propia con datos de SAT, 2015; SHCPE, 2020.
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Figura 2. Beneficios promedio de las deducciones por cuantiles de ingreso
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Nota: Los porcentajes corresponden a los beneficios que recibieron las personas a favor del ISR debido. No se incluyen etiquetas para las
proporciones menores a 1%.
Fuente: Elaboracién propia con datos de SAT, 2015; SHCB, 2020.

Uno de los factores que empuja la regresividad observada en el otorgamiento de los beneficios es que estos se aplican
a las tasas marginales del ISR que corresponden a cada individuo. Alternativamente, podria fijarse una tasa constante
para todos los contribuyentes. La Figura 2 muestra la distribucion de los beneficios bajo un esquema en el que
todas las personas pudieran recibir beneficios equivalentes al 25% de sus gastos deducibles. Una medida de este tipo
combate la regresividad debido a que, volviendo al ejemplo de la Tabla 1, un gasto deducible de 1,000 pesos reduciria
el ISR a pagar en 250 pesos para todos, independientemente de su nivel de ingreso o tasa marginal. Aunque la mayor
parte de las prerrogativas seguiria concentrandose entre las personas con mayores ingresos, los Gltimos nueve deciles
recibirian en conjunto 37.5% mas beneficios, mientras que aquellos correspondientes al 10% con menos recursos
serian casi cinco veces mayores. Mas especificamente, los primeros tres deciles pasarian de concentrar el 0.1% de los
beneficios totales al 0.5%, mientras que el decil 10 pasaria de concentrar el 81.4% de los beneficios al 74.5%. Esta
medida también reduciria el gasto fiscal por deducciones personales en 1,275 mdp.
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Figura 3. Concentracion de los beneficios de las deducciones por cuantiles de ingreso, bajo esquema alternativo

1% superior

21.4%

0.1% superior
3.5%

I 11 i v |4 Vi Vil Vil IX X

Deciles de ingresos

Nota: Los porcentajes corresponden a los beneficios que recibieron las personas a favor del ISR debido. No se incluyen etiquetas para las
proporciones menores a 1%.
Fuente: Elaboracién propia con datos de SAT, 2015; SHCP, 2020.
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Implicaciones

Es prioritario replantear el uso generalizado del gasto fiscal. Ademas de generar opacidad y complejidad en el

sistema tributario, su instrumentacion puede tener efectos regresivos sobre la distribucion del ingreso. En esta

investigacion, se muestra que los beneficios de las deducciones personales estan altamente concentrados entre

los sectores mas adinerados.

En cierta medida, estos resultados son evidentes. Ya que la mayor
parte de la recaudacion por impuestos directos emana del sector
de la poblacion con mas ingresos, este tendera a concentrar la
mayor parte de los beneficios fiscales. De igual manera, bajo un
esquema tributario progresivo, cualquier provision fiscal tendera
a ser regresiva. No obstante, esto no puede ser un sustento
valido para la estructura actual del sistema fiscal. Las erogaciones
tributarias representan un gasto y, como tal, deben someterse a
evaluacion en virtud de sus beneficios y costos.

Una evaluacion a profundidad de los efectos distributivos de
las deducciones resulta fundamental, asi como de alternativas
presupuestarias a la erogacion indirecta de recursos. Las
deducciones personales y, en general, los gastos fiscales, deben
evaluarse en consideracion del costo de oportunidad que
representan para las finanzas pablicas.

Una alternativa al esquema actual seria el
establecimiento de una tasa fija ala que cotizarian
los gastos realizados; esto podria aminorar los
efectos regresivos del instrumento. Asimismo,
y dependiendo de la tasa elegida, esta opcion
podria disminuir la renuncia tributaria atribuible
al concepto.

La importancia del tema destaca la necesidad
de mas y mejores datos tributarios. Sin estos,
resulta imposible tener certeza sobre los efectos
del gasto fiscal en el bienestar de la poblacion.
De igual manera, en la medida en que la
informacion sobre la distribucion del ingreso no
sea transparente, la precision de las estimaciones
relevantes permanecera incierta.
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Resumen ejecutivo

El objetivo de este articulo es dar al lector un panorama general del ISR en México a través de su posicionamiento a
nivel internacional y nacional, para identificar las areas de oportunidad de este impuesto con miras a mejorar la justicia
fiscal y la recaudacion asociadas. A pesar de que México presenta un bajo indicador de recaudacion con relacion a
su PIB, la recaudacion del ISR de personas morales con relacion al PIB supera la observada en el promedio de paises
de la OCDE y es igual a la del promedio en América Latina. El ISR es el impuesto de mayor peso en la recaudacion
tributaria de México y la OCDE. El area de oportunidad del ISR de México esta en el pago de las personas fisicas,
porque una infima porcion de la PEA presenta declaracion de ISR y paga el impuesto. Un factor que posiblemente
favorece esta informalidad economica es la aplicacion poco progresiva de las tasas de ISR, que castiga en mayor
medida a los rangos de ingreso bajo-medio y en menor medida a los rangos de ingreso alto. Este diseno impositivo
parece contribuir a la informalidad observada. Para lograr una mayor recaudacion y mejorar la justicia fiscal, se
sugiere aumentar las tasas de impuestos a los rangos de ingreso a partir de un millon de pesos. No obstante, esto no
representara un cambio siginificativo en la recaudacion y no debe evitar que la proxima reforma fiscal también mejore

el régimen del IVA.

02

Panorama del ISR en México

El impuesto sobre la renta (ISR)™® grava los ingresos generados por las personas fisicas y morales durante el ejercicio
fiscal. Las primeras se refieren a sueldos, salarios u honorarios que perciben los individuos como remuneracion por su
trabajo. Las segundas, a empresas que producen y obtienen ganancias por la venta de productos o servicios finales o
intermedios. En 2002, se recaudaron 635 miles de millones de pesos (mmdp)™ por ISR, equivalentes a 4.1% del PIB;
para 2019, fueron 1,737 mmdp, que representaron 7.0% del PIB. Es decir, que en 17 anos se ganaron casi tres puntos
porcentuales del PIB en recaudacion de ISR y un crecimiento de 173% (6.1% promedio anual).

18 E] impuesto sobre la renta (ISR) fue introducido por Alvaro Obregén en 1921, mediante la Ley Centenario, como un impuesto, entre 1.0% y 4.0%, que se aplicaba sobre los
ingresos brutos de mexicanos y extranjeros que tuvieran fuentes de ingreso en México.
19 Miles de millones de pesos a precios de septiembre de 2020.
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No todos los anos han sido de bonanza para este impuesto; en 2009,
presento una caida de 9.1% debido a que su recaudacion se vio afectada por
el menor dinamismo de la actividad economica, que suele acompanarse de
bajos ingresos por cierre de empresas y desempleo. Por otro lado, en 2015
tuvo un crecimiento de 22.2%, gracias al efecto de las modificaciones al
marco tributario y a las medidas de administracion tributaria adoptadas como
resultado de la Reforma Hacendaria implementada en 2014. En contraste, el

ISR presento una caida de 2.2% en 2019, debido al crecimiento negativo en
la actividad economica.

Al tercer trimestre de 2020, la recaudacion de ISR ascendio a 1,343
mmdp, con respecto al monto recaudado en enero-septiembre de 2019.
Practicamente permanecio sin cambio, pues Gnicamente se incremento 0.8%
anual, resultado de algunas reformas impositivas y a un mayor esfuerzo por

parte de las autoridades por incrementar el cumplimiento de las obligaciones
fiscales de los contribuyentes.
Y

Evolucion del impuesto sobre la renta 2002-2019
miles de millones de pesos y variacion real anual
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proporcion similar (46.4%). La
participacion de las personas
morales se ha ido incrementando
con el tiempo, hasta llegar al 49%
en el periodo enero-septiembre de
2020. En cambio, la recaudacion
del ISR de las personas fisicas es
menor al 3% y ha ido disminuyendo
a lo largo del tiempo; en 2002 fue
casi 8%.
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Elaborado por México EvalGa con informacién de los Informes sobre la Situacion Econdémica, las Finanzas

Deuda Piblica de la SHCP.
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Elaborado por México Evalia con informacién de los Informes sobre la Situacion Econémica, las Finanzas Piblicas y la

Deuda Piblica de la SHCP.
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Impuesto sobre la renta como proporcion del PIB §C§
2002-2019 y ene-sep 2020
porcentaje PIB
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Elaborado por México Evalia con informacién de los Informes sobre la Situacion Economica, las Finanzas Pablicas y la

Deuda Pablica de la SHCP.

Estructura porcentual del impuesto sobre la renta %O%
2002-2019 y ene-sep 2020
porcentaje del total
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*Se agrupan en el rubro de Otros las Retenciones de Personas Fisicas y Personas Morales de manera independiente, distintas
a retenciones en el extranjero y salarios, ya que la informacion es proporcional por el retenedor y no por el obligado al pago.
Elaborado por México Evalia con informacion de los Informes sobre la Situacion Economica, las Finanzas Piblicas y la

Deuda Pablica de la SHCP.

Por tipo de contribuyente, destaca que la recaudacion de ISR de personas morales presento crecimiento negativo
en 2019 (-4.2% real), previo a la crisis economica por covid. Contrario al ISR de las personas morales, la tasa de
crecimiento de la recaudacion de personas fisicas ha presentado mayores fluctuaciones a partir de 2014. Parece que
la reforma fiscal de ese ano impacto negativamente a ese grupo de contribuyentes.
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Evolucion del impuesto sobre la renta 2002-2019
Personas morales (miles de millones de pesos Yy
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Elaborado por México Evalia con informacién de los Informes sobre la Situacion Econémica, las Finanzas Pablicas y la

Deuda Piblica de la SHCP.
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Elaborado por México Evalia con informacién de los Informes sobre la Situacion Economica, las Finanzas Piblicas y la

Deuda Pablica de la SHCP.
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Elaborado por México Evalia con informacién de los Informes sobre la Situacion Econdmica, las Finanzas Piblicas y la

Deuda Pablica de la SHCP.
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Evolucion del impuesto sobre la renta 2002-2019
Residentes en el extranjero (miles de millones de pesos

y variacion % real anual)
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Elaborado por México Evalia con informacién de los Informes sobre la Situacion Econémica, las Finanzas Pablicas y la

Deuda Piblica de la SHCP.

Solo una pequena proporcion de contribuyentes activos®® (personas morales y fisicas) presentaron declaracion con
pago de ISR al cierre de 2019, y esta porcion ha disminuido a lo largo de los anos. El Servicio de Administracion
Tributaria (SAT) registro un total de 77.4 millones de contribuyentes activos al cierre de 2019, de los cuales
anicamente 5.3% (4.1 millones) presentaron declaracion con pago de ISR; de estos el 76.0% son personas fisicas.”
A noviembre de 2020, esta porcion era 3.8% ligeramente menor a la observada en 2019. Sin embargo, cabe

destacar que la misma proporcion fue de 38.3% al cierre de 2002.

Las medidas de fiscalizacion implementadas por parte
de las autoridades tributarias no se han traducido en
un mayor nimero de contribuyentes que declaren
ingresos y paguen el ISR; claramente este nimero
permanece estancado. Ademas, el ndmero de
contribuyentes que presenta declaracion de ISR
es menor al observado: un contribuyente puede
registrarse en mas de un régimen fiscal. Esto significa
que el nimero de contribuyentes que paga impuestos

es incluso menor.

Cabe senalar que el nimero de personas fisicas aumento
a partir de 2015. Se ajusto el criterio para la identificacion
de las personas fisicas activas con el régimen de actividad
empresarial y profesional, y se obligo el pago provisional
mensual de ISR por actividades empresariales o régimen
de actividades agricolas, ganaderas, silvicolas y pesqueras.

Ademas, se aprobo el Régimen de Incorporacion Fiscal,
a traves del cual se amplia la aplicacion de la reduccion

del 100% del ISR, IVA y IEPS.%

20 Contribuyentes activos son aquellos que se encuentran inscritos, que no han sido suspendidos ni cancelados. El universo de contribuyentes puede comprender a cualquier
persona que se haya inscrito en el Registro Federal de Contribuyentes (las cuales pueden registrarse con obligaciones fiscales o sin obligaciones).
21 Se considera tnicamente al auxiliar ADR (Administracion Desconcentrada de Recaudacion), que ejerce acciones de fiscalizacién a nombre del SAT en distintas entidades

del pais en apoyo a la Administracién General de Recaudacion.

22 “Decreto por el que se amplian los beneficios fiscales a los contribuyentes del Régimen de Incorporacion Fiscal’, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de

marzo de 2015.
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Niimero de contribuyentes que presentaron declaracion
con pago de ISR 2002-2019 iC?
millones de contribuyentes y % del total: contribuyentes
activos vs. contribuyentes ISR
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Elaborado por México Evalia con informacién de los Informes sobre la Situacion Economica, las Finanzas Pablicas y la

Deuda Pablica de la SHCP.
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*Se agrupan en el rubro de Otros las Retenciones de Personas Fisicas y Personas Morales de manera independiente, distintas
a retenciones en el extranjero y salarios, ya que la informacién es proporcional por el retenedor y no por el obligado al pago.
Elaborado por México Evalia con informacion de los Informes sobre la Situacién Econdmica, las Finanzas Pablicas y la

Deuda Piblica de la SHCP.
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El ISR en perspectiva internacional

En perspectiva internacional, México destaca por su baja recaudacion como porcentaje del PIB, incluso cuando su

indicador es comparado con el de paises de un nivel de desarrollo similar[(ESS ISR YAV MY CR VAN GG D] SRCY /3R

Sin embargo, es importante desagregar este indicador para identificar en qué tributos y contribuyentes se finca esta

debilidad. Comencemos con el ISR.

La recaudacion de ISR como porcentaje del PIB fue menor a la
del promedio de la OCDE (7.1% vs. 11.7%) en 2018. No obstante,
México se encuentra por arriba (7.1% vs. 6.3%) de America Latina.
Para el mismo ano, la recaudacion de ISR como porcentaje del
PIB que se observo en México fue de 7.1% del PIB (3.4% de
sociedades y 3.4% de personas fisicas). En el promedio de los
paises de la OCDE fue de 11.7% (3.0% personas morales y 8.3%
personas fisicas). La recaudacion promedio del ISR en América

Latina y el Caribe represent6 6.3% del PIB (3.5% de sociedades

La ventaja que tiene Meéxico con relacion a
Ameérica Latina claramente esta impulsada
por la recaudacion de ISR de personas fisicas,
pero la de personas morales no es débil frente
al promedio de America Latina. Sin embargo,
nuestro pais se encuentra por debajo de la de
Colombia y Chile. En contraste, la nuestra
supera a la de varios paises de la region como
Brasil y Argentina, aunque es menor que la de

y 2.3% de personas fisicas).”® Uruguay.
Recaudacién total como proporcion del PIB: %C%
Paises seleccionados 2018 México Evaldia
América Latina paises seleccionados OCDE paises seleccionados
I Recaudacion total || Recaudacién ISR I Recaudacién total || Recaudacién ISR
334 >0 Y
30 © g § TV
40 -, T o
S a333a

Colombia
Argentina

Guatemala
Costa Rica

Ameérica Latina

Incluye contribuciones a la seguridad social.

15

Espana _10_1
Portugal - 9.8
Polonia - 7.4

Reino Unido
Alemania
Noruega
Finlandia
Francia

Elaborado por México Evalia con estadisticas de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE. Stat).

23 Ecuador, Nicaragua y Venezuela no se incluyen en el calculo por falta de datos.
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Resulta relevante que el porcentaje que represento en México la recaudacion de ISR de personas morales del PIB
en 2018 supero el de la OCDE. Por otra parte, el indicador nacional se encuentra por debajo de ciertos paises como
Corea, Japon, Canada, Noruega, Finlandia y Bélgica; es decir, de paises con un solido sistema fiscal. En cambio, el
porcentaje que representa la recaudacion de ISR de personas fisicas coloca a México en los niveles mas bajos de la
OCDE, a pesar de destacar en la region de América Latina.

ISR y otros impuestos como proporcion del PIB 2018 %C%

México Evaltia
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Resto: impuestos a la némina, impuestos a la propiedad, impuestos sobre bienes y servicios, impuestos a la produccion e impuestos recurrentes.
Elaborado por México Evalia con estadisticas de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE. Stat).

El porcentaje que representa el ISR de personas morales del PIB decrecio en la OCDE y en América Latina, pero en
México subio. El de México era menor que el de América Latina, pero mayor al de la OCDE en 2018. Con respecto
a la recaudacion de ISR de personas fisicas, el porcentaje promedio de la OCDE es mayor que en México y Ameérica
Latina. México se encuentra por arriba de América Latina, y a partir de 2015 la brecha entre ambos aumento.

SE

México Evalua
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ISR personas fisicas
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Elaborado por México Evalia con estadisticas de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Economico (OCDE.

Stat).

El rezago que exhibe México en Ameérica Latina en
cuanto a la recaudacion total como porcentaje del PIB
parece mayormente causado por el IVA. En 2018,
represento solo 3.9% del PIB. Si nos comparamos con el
promedio de la OCDE, estamos 2.9 puntos porcentuales
por debajo y, con respecto al promedio de Ameérica
Latina, 2.1 puntos abajo. La brecha se hace mas grande
si nos comparamos con Chile o con Argentina: 4.6y 3.7
puntos de diferencia, respectivamente.

Con respecto al ISR de personas fisicas en México,
en 2018 represento 3.4% del PIB, quedando 1.1 punto
porcentual por arriba del promedio América Latina (2.3%
del PIB), pero 4.9 puntos por debajo del promedio de la
OCDE, de 8.3% del PIB. En ISR de personas morales,
los porcentajes no son tan alejados: 3.4% del PIB en el
caso de México, 3.5% el promedio de América Latina y

3.0% el promedio de la OCDE.

México se encuentra dentro de los paises de la OCDE
con la tasa nominal de ISR corporativa mas alta, similar a

la de Portugal y por debajo de la de Francia. En Ameérica

Latina, Argentina, Panama y Uruguay redujeron su tasa
de ISR de sociedades del 30% al 25%, entre 2007 y
2018. En EU, se redujo el ISR empresarial de 35% a
21%. En cambio, otros paises aumentaron las tasas de
este impuesto, entre ellos Chile (de 17% en 2007 a 25%
en 2017) y México (de 28% en 2007 a 30% en 2010).*

La estructura tributaria de los paises de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos
(OCDE) muestra que el ISR es el impuesto mas
importante para financiar el gasto publico; es el que
tiene la mayor participacion en los ingresos totales.> En
los paises miembros de la OCDE, poco mas de la mitad
de los ingresos totales se obtuvieron por la recaudacion
del ISR e IVA (54.2% en total), y la suma de ambos
representd una proporcion que se mantuvo estable
entre 1990 y 2018. Sin embargo, al desagregar las
participaciones de cada impuesto en los ingresos totales,
se observan cambios leves: la recaudacion del IVA gano
participacion (16.7% en 1990 vs. 20.2% en 2018) a lo
largo del tiempo, mientras que la del ISR perdi6 (37.5%
en 1990 vs. 34.0% en 2018).

24 Tasa nominal vs. tasa efectiva: la tasa nominal de ISR es la establecida en el tabulador anual de pago de impuestos. La tasa efectiva de ISR es aquella que pagan las empresas
después de hacer todas sus deducciones sobre su utilidad contable y descontando beneficios fiscales. Cuando aumenta la tasa impositiva nominal, la tasa efectiva aumenta

igualmente, pero con un crecimiento mas lento.

% Total tax revenue (ingresos tributarios mds contribuciones a la seguridad social), conforme a la definicién de la OCDE: ingresos por impuestos sobre la renta y las ganancias,
cotizaciones a la seguridad social, IVA y otros impuestos sobre bienes y servicios. En este articulo se utiliza de manera indistinta como ingresos totales o recaudacion total.
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ISR y otros impuestos como proporcion del PIB: %Cé
paises seleccionados 2018 México Evaliia

- ISR personas morales ISR personas fisicas - ISR sin asignar - IVA

- Contribuciones a la Seguridad Social Resto
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Resto: impuestos a la némina, impuestos a la propiedad, impuestos sobre bienes y servicios, impuestos a la produccion e impuestos recurrentes.
Elaborado por México Evalia con estadisticas de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE. Stat).

En el caso de América Latina y el Caribe, la estructura de los ingresos totales también se desplazo principalmente
hacia el IVA'y, en segundo lugar, hacia el ISR durante el mismo periodo de analisis. En este periodo el IVA se consolido
como un impuesto tan importante como el ISR en los gobiernos de esta region. La proporcion que representaba el
IVA de la recaudacion total paso de 16.2% a 27.8% (11.6 puntos porcentuales) y la del ISR también crecio, pero
en menor medida, ocho puntos porcentuales: paso de 19.7% a 27.8%. No obstante, el caso de México tuvo un
comportamiento distinto al de Ameérica Latina, ya que la recaudacion no se desplazo hacia el IVA sino hacia el ISR, a
pesar de que en 2009 se elevo la tasa de IVA de 15% a 16%.7¢ Incluso la participacion del IVA en la recaudacion del
Gobierno federal disminuyo tres puntos porcentuales en el periodo observado: paso de 26.1% a 23.1%. En contraste,
la del ISR aumento 10 puntos porcentuales: paso de representar 34.0% del total de ingresos en 1990 a 44.6% en
2018. Actualmente es el impuesto que mas peso tiene en la recaudacion tributaria.

Tasa del ISR personas morales paises seleccionados %C%
OCDE 2020 México Evaliia
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Elaborado por México Evalia con estadisticas de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE.

Stat).

26 Pese a la mayor tasa de IVA, la recaudacion de este impuesto en 2009 se redujo, en términos reales, 15.3% anual por un menor consumo.
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Participacion porcentual del ISR %Cé

en la recaudacion total 2018
Meéxico Evalta

- % ISR personas morales % ISR personas fisicas - % ISR sin asignar - % IVA
- % Contribuciones a la Seguridad Social Resto
100
80 19.8 273 19.0
13.3
60 171
40 231
27.8
214
20
239 9.6
0

Total OCDE Total OCDE Ameérica Latina México

Resto: impuestos a la némina, impuestos a la propiedad, impuestos sobre bienes y servicios, impuestos a la produccion e impuestos recurrentes.
Elaborado por México Evalia con estadisticas de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE. Stat).

Al desagregar el analisis de la recaudacion de ISR por contribucion de personas fisicas vs. personas morales en America
Latina y paises de la OCDE, destaca que, en nuestra region, las personas morales tienen una mayor participacion en
la recaudacion total en comparacion con las personas fisicas. En cambio, en los paises de la OCDE esta participacion
es mayor en el caso de las personas fisicas. Sin duda, esto es en parte resultado de la informalidad en el ambito
fiscal que acoge a las economias de America Latina. La Cepal (2020) estima que los sistemas tributarios mantienen
un sesgo regresivo, ya que los impuestos directos no generan suficientes ingresos fiscales para causar un impacto
importante en la redistribucion. Este resultado se debe principalmente al bajo nivel de tasas impositivas efectivas en
Ameérica Latina, especialmente en el decil de altos ingresos. Es por ello que la evasion tributaria constituye uno de los
principales puntos débiles de las economias de América Latina: en 2015 ascendio a un monto equivalente a 2.3% del

PIB de la region para el IVA 'y 3.8% del PIB para el ISR, lo que suma un 6.1% del PIB.

Participacion porcentual del ISR en la recaudacion total: %Cé
paises seleccionados 2018 México Evalua

- ISR personas morales ISR personas fisicas - ISR sin asignar - IVA

- Contribuciones a la Seguridad Social Resto

100

80

60

40

100

80

40 I I [

20 ]

0 j_-J_-_._._-_-_._._._._I_I_I_I_I_I]_l

o N
o
.
i
I
i
' [
[
L

Z0m om s o o 3 = 0m ®emE OO O DO @MW R CR RO LW
z £ B & 8 =- & 2 8 & 2 S282232C8 28 HETDEES DA
s £ &8 b & E F O o E R m:ggegggn_:ga_wa;u’,%dzgu
=1 [ o =2 w T W — o =
L & 5 § £ = 3 3 cedcdPdo 88 5 7Y 220
% 2 % 32 S 8 < i 2o z
[S IS 5 K
£
<

Resto: impuestos a la nomina, impuestos a la propiedad, impuestos sobre bienes y servicios, impuestos a la produccion e impuestos recurrentes.
Elaborado por México Evalia con estadisticas de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE. Stat).
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Falta de progresividad en las
tasas del ISR

A continuacion se hara una revision de las areas de oportunidad
en el disefio del ISR. Si se atienden, el Gobierno federal podria
incrementar su recaudacion, incentivar la formalidad fiscal de
personas fisicas y generar una estructura fiscal mas progresiva.

Al analizar los incrementos en tasas en relacion con los
incrementos en los rangos de ingreso, se observo que el
ISR es menos flexible en los estratos mas bajos de ingreso.
Son los que reciben los aumentos mas elevados en tasas,
mientras que los que tienen los mayores ingresos, a pesar
de tributar a la tasa mas alta, entran en un margen muy
amplio (mas de 3.5 millones de pesos) sujeto a una sola
tasa. Ese Gltimo es demasiado amplio; podria subdividirse
en mas rangos y elevar la tasa del impuesto (por arriba

del 35%).

Ademas de lo anterior, existe una gran asimetria en el
tamano de rangos de ingreso, que favorece un menor
crecimiento de tasas impositivas para los rangos de
ingreso alto. Si tomamos las tasas de crecimiento

En perspectiva internacional, México exhibe rezagos tanto en el

IVA como en el ISR, especialmente de personas fisicas, por lo que

ambos impuestos deben mejorarse en una proxima reforma fiscal.

Se observa una disparidad en la aplicacion de la

tasa de ISR para personas fisicas que debe ser
corregida. Las tasas se incrementan a lo largo
de 11 rangos de ingreso: van de 1.9% a 35%.
Pero el incremento en la tasa impositiva de ISR
castiga mas a los rangos de ingreso bajo y medio
que a los de ingreso mas alto.

entre los limites superiores de cada uno, podemos ver
crecimientos dispa res.

que no tiene limite

al menos 200%; puede ser mas,

Aunado a estar disparidad en la definicion de los rangos,
el cambio en la tasa impositiva de ISR consiente
a los rangos de ingresos mas altos. Para los rangos
mencionados en el parrafo anterior, el aumento en la
tasa del impuesto es mas agresivo (47%) para el rango
de ingreso que aumento6 en menor medida (16%) y que
alcanz6 un menor nivel de ingreso (120 mp), que para el

de mayor nivel de ingreso (3%, 200%, mas de 3.5 mdp).
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Variacion porcentual en el limite superior %C%

por rango de ingreso de ISR México Evalda
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Elaborado por México Evalia con informacion de la Ley del ISR.
Variacion porcentual en las tasas de ISR %C%

por rango de ingreso Meéxico Evalia
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Elaborado por México Evalia con informacion de la Ley del ISR.
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Tarifa para el calculo del impuesto ISR correspondiente al ejercicio 2020

Tasa ISR Variacion

(%)

Variacion
porcentual

Limite Limite Longitud

inferior superior
(miles de pesos) (miles de pesos)

porcentual del rango

Rangos de ingreso

en la tasa en el limite (miles de pesos)

de ISR &

superior (%)

0 a7 mil pesos 0
Mas de 7 mil a 59 mil pesos 7
Mas de 59 mil a 104 mil pesos 59
Mas de 104 mil a 120 mil pesos 104
Mas de 120 mil a 144 mil pesos 120
Mas de 144 mil pesos a 291 mil pesos 144
Mas de 291 mil a 458 mil pesos 291
Mas de 458 mil a 875 mil pesos 458
Mas de 875 mil a1.2 millones de pesos 875
Mas de 1.2 a 3.5 millones de pesos 1,166
Mas de 3.5 millones de pesos 3,499

7

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

1.9
6.4
10.9
16.0
17.9
214
23.5
30.0
32.0
34.0

En adelante 35.0

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

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

52

45

17

24
147
167
417
292
2,332
Mas de
2,332

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

Notese que los rangos de ingresos se amplian conforme aumenta el nivel de ingreso. De esta manera, los dos rangos
de ingresos mas altos presentan la mayor longitud (2.3 mdp y mas de 3.5 mdp). Es ahi en donde el cobro del

impuesto debe ser mayor y estar divido en mas niveles para que se apliquen distintas tasas. Por ejemplo, dentro
del Gltimo rango de ingreso, el incremento en el nivel ingreso (en millones de pesos) no esta sujeto a un incremento
en la tasa cuando se trata de las personas de mayor ingreso en todo el pais.

W

Longitud del rango de ingreso en las

tasas de ISR México Evalia
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Desagregacion del decil X de ingreso
para establecer tasas mds justas

Considerando que es necesario mejorar la progresividad del pago del ISR, se estimé el monto de recursos que podrian
recaudarse si se eleva la tasa a los contribuyentes con ingresos mayores a un millon de pesos anuales.

e utilizaron los microdatos de la sobre la Poblacion Economicamente Activa ocupada con segurida

Se util | datos de la ENIGH sobre la Pobl E te Activa (PEA) ocupad guridad
social y aquellas que no cuentan con ella: profesionales independientes que no son empleados, trabajan por cuenta
propia y se ubican en el régimen de honorarios, como médicos, abogados, arquitectos, etc. La suma de asegurados al

IMSS y no asegurados da una recaudacion total para el decil X de 1.34 billones de pesos.

Decil 10 desagregado para la PEA ocupada CON Decil 10 desagregado para la PEA ocupada SIN
SEGURIDAD SOCIAL SEGURIDAD SOCIAL
Limite Limite Monto Limite Limite Monto
SulsdfvisGin inferior superior re;audado Sulsdfvisém inferior superior re<_:audado
(millones  (millones de (millones de (millones  (millones de (millones de
de pesos) pesos) pesos) de pesos) pesos) pesos)
1 0.2 1.1 32% 636,606 1 0.2 1.1 32% 325,696
2 1.1 21 32% 34,638 2 1.1 2.1 32% 40,080
3 2.1 3.2 32% 3,957 3 2.1 32 32% 12,083
4 3.2 43 35% 6,894 4 3.2 43 35% 4,063
5 4.3 53 35% O 5 43 53 35% 7,523
6 5.3 64 35% O 6 5.3 64 35% 611
7 6.4 75 35% 5,048 7 6.4 75 35% 6,444
8 7.5 8.5 35% O 8 7.5 8.5 35% O
9 8.5 9.6 35% O 9 8.5 9.6 35% 0
10 9.6 10.7 35% O 10 9.6 10.7 35% 2,271
11 10.7 n7 35% O 1 10.7 n7 35% 0
12 1.7 12.8 35% 6,032 12 1.7 12.8 35% O
13 12.8 13.8 35% O 13 12.8 13.8 35% 1,466
14 13.8 149 35% O 14 13.8 149 35% O
15 14.9 Enadelante 35% 244,457 15 14.9 Enadelante 35% O

Total 937,631 Total 400,236

Elaborado por México Evalla con informacion de la ENIGH 2018.
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Siaplicamos tasas diferenciadas de ISR de 35% y 45% en el decil X, se obtendria un incremento total de 81,733 mdp
(6.1% de incremento total) en la recaudacion. La recaudacion total de ISR en decil X pasaria de 1.34 billones a 1.42

billones. La recaudacion proveniente de los trabajadores con seguridad social aumentaria en un 7.8 % (73,200 mdp)
y la de los trabajadores sin seguridad social en un 2.1% (8,433 mdp).

Decil 10 desagregado para la PEA ocupada CON Decil 10 desagregado para la PEA ocupada SIN
SEGURIDAD SOCIAL SEGURIDAD SOCIAL
Limite Limite Monto Limite Limite Monto
SUBeiision inferior superior rec_:audado SUBeiision inferior superior rec_:audado
(millones  (millones de (millones de (millones  (millones de (millones de
de pesos) pesos) pesos) de pesos) pesos) pesos)
1 0.2 11 32% 636,606 1 0.2 11 32% 325,696
2 1.1 21 35% 37,886 2 1.1 2.1 35% 43,837
3 2.1 32 35% 4,328 3 2.1 3.2 35% 13,215
4 3.2 43 35% 6,894 4 3.2 4.3 35% 4,063
5 43 53 35% O 5 43 53 35% 7,523
6 5.3 64 45% 0 6 5.3 64 45% 785
7 6.4 7.5 45% 6,490 7 6.4 75 45% 8,286
8 7.5 8.5 45% 0 8 7.5 8.5 45% 0
9 8.5 9.6 45% 0O 9 8.5 9.6 45% 0O
10 9.6 10.7 45% 0 10 9.6 10.7 45% 2,920
1 10.7 n7 45% 0O " 10.7 17 45% 0O
12 1.7 12.8 45% 7,755 12 1.7 12.8 45% 0
13 12.8 13.8 45% 0O 13 12.8 13.8 45% 2,343
14 13.8 149 45% 0 14 13.8 149 45% 0
15 14.9 Enadelante 45% 310,973 15 14.9 Enadelante 45% O

Total 1,010,931 Total 408,669

Elaborado por México Evalla con informacion de la ENIGH 2018.
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Incidencia del ISR e informalidad
por deciles de ingreso

Esta seccion analiza datos de la Encuesta Nacional de Ingresos
y Gastos de los Hogares 2018 (INEGI, 2019)? y del estudio
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico denominado
“Distribucion del pago de impuestosy recepcion del gasto publico
por deciles de hogares y personas” (SHCP, 2020), en el que se
realizo un ejercicio para conocer la recaudacion per capita de ISR
por decil de ingreso. 49.1% de los ingresos brutos corresponde a
salarios, 25.8% a actividades profesionales y alquileres, 24.0%
a ingresos por actividades empresariales de personas fisicas y
morales y 1.2% a intereses. Para el primer decil de ingresos, los
salarios representan 27.9% del total y, para el Gltimo, 53.0%. En
cambio, los ingresos por la actividad empresarial se concentran
en el decil | (47.7%) y los de intereses en el decil X, lo cual resulta
logico, ya que el grueso de la poblacion no tiene la posibilidad de
ahorrar, pues todo lo que ingresa lo gasta.

El analisis de incidencia del ISR en términos
absolutos arrojo que el decil X es el que
soporta la mayor carga del ISR, con una
participacion de 58.2% del total. Los deciles
| 'y Il tienen la contribucion mas baja. En
cambio, la incidencia del ISR en términos
relativos o como proporcion del ingreso bruto,
arrojo que el primer decil destina el 1.0% de su
ingreso para ISR y, el décimo decil, el 18.6%.
En términos per capita, una persona en el decil
| paga 476 pesos anuales de ISR y una persona
del X paga 127,707 pesos. La persona del decil
X paga 269 veces lo que la del decil I. Sin
embargo, el promedio que paga el decil X, no
es representativo, pues dentro de este existe

mucha disparidad.

Incidencia del ISR total
Deciles ordenados por ingreso

Decil de Maltiplos de Contribucion Incidencia
ingresos salarios minimos por decil (ISR/Ingreso
generales bruto)
| 0.00a1.00 0.1 1.0
[ 1.01a1.50 0.6 2.6
" 1.51a2.00 1.0 3.3
v 2.01a3.00 1.6 4.2
V 3.01a4.00 2.3 49
VI 4.01a5.00 34 6.1
VI 5.01a6.00 4.6 7.0
VIII 6.01a7.00 12.8 14.0
IX 7.01a8.00 15.2 12.3
X 8.01y mas 58.2 18.6

Monto estimado anual pagado

Monto estimado anual

de ISR per capita total pagado de ISR

(pesos de 2020) (millones de pesos de 2020)
476 476
2185 2185
3,628 3,628
5,530 5,530
7,625 7.625
11,318 11318
14,821 14,821
35,985 35,985
40,597 40,597
127,707 127,707

249,871

249,871

Fuente: SHCP con calculos de la ENIGH 2018. Calculos de montos estimados, México Evalua.

27 Esta base de datos proporciona informacién sobre el monto y la estructura del ingreso y el gasto de los hogares en México para una muestra representativa a nivel nacional
y por entidad federativa, compuesta por 74,647 hogares, los cuales permiten inferir distintas caracteristicas socioeconémicas en las 125,189,618 personas que, de acuerdo

con el INEGI, habitaban en la Reptblica Mexicana en 2018.
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El promedio de ISR pagado per capita es de 12.4% del ingreso, que equivale a 27,275 pesos anuales. Si se calcula la

recaudacion total de las personas por cada decil de ingreso, obtenemos un dato muy cercano al reportado por el SAT

en 2018 (1.61 billones de pesos vs. 1.66 billones de pesos).

Con el ajuste por formalidad (SHCP, 2020), se reduce la incidencia para todos los deciles salvo el decimo. Ello
indica que los trabajadores formales de mayores ingresos son los que soportan la mayor carga del impuesto. El
promedio de las diferencias de estos dos escenarios (total vs. formalidad) nos lleva a un calculo aproximado, en el
que por cada persona en la informalidad se pierden en promedio 6,869 pesos de recaudacion de ISR. Conforme a lo
publicado por el INEGI en la dltima Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (2020), la ocupacion informal no
agropecuaria ascendio a 25.3 millones de personas, por lo que al ano se pierden aproximadamente 174.1 mmdp de ISR

por la informalidad. Si excluimos el decil X, la pérdida per capita es de 22,661 pesos, que equivaldrian a una pérdida en la
recaudacion anual del ISR de 573.0 mmdp (30% de la recaudacion actual de ISR).

Contribucion porcentual a la recaudacion e incidencia: ISR total
Ajuste por formalidad, deciles ordenados por ingreso

Decil de Contribucion Incidencia Monto estimado Impacto per capita anual  Impacto anual total de
ingresos por decil (ISR/Ingreso anual pagado de ISR de la informalidad la informalidad
bruto) % per capita (pesos de 2020) (millones de pesos de 2020)
(pesos de 2020)
I 0.0 -0.1 -48 -523 -13,258
[l 0.2 0.7 588 -1,597 -40,470
I 0.3 1.1 1,209 -2,418 -61,295
v 0.7 1.9 2,502 -3,028 -76,756
\Y 1.3 2.7 4,201 -3,423 -86,762
VI 24 4.3 7,978 -3,340 -84,643
VII 3.8 5.7 12,069 -2,753 -69,762
VIII 1.4 12.6 32,387 -3,599 -91,203
IX 14.5 1.7 38,617 -1,980 -50,191
X 65.4 209 143,498 15,792 400,236

Total / Promedio  100.0 -174,105

Fuente: SHCP con calculos de la ENIGH 2018. Calculos de montos estimados, México Evalua.

La OCDE sugiere que México aumente los ingresos fiscales y reduzca la dependencia hacia los ingresos petroleros.
Senala que es imperante reducir la informalidad mejorando la administracion tributaria y eliminando lagunas

regulatorias que propician la evasion y la elusion fiscales (OCDE, 2019).

.......
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Conclusiones

La recaudacion en México como porcentaje del PIB es baja, con respecto a otros paises de America
Latinay de la OCDE. En perspectiva internacional, este rezago es determinado por la debilidad en
la recaudacion del IVA 'y del ISR. En México, la recaudacion del IVA como porcentaje del PIB esta
rezagada frente a la OCDE (3% del PIB) y frente a América Latina (2% PIB).

En cambio, en recaudacion del ISR como porcentaje del PIB, México supera al promedio observado en AL (7.1% vs.
6.3%), pero mantiene un rezago importante frente a la OCDE (4.6%). El rezago de México en recaudacion de ISR
frente a la OCDE viene de la débil recaudacion de personas fisicas (23% vs. 9%). Esto se explica en gran medida

por los altos niveles de informalidad y de evasion fiscal en este segmento de contribuyentes. A pesar de que la
recaudacion de ISR de personas fisicas es débil frente a la OCDE, supera el porcentaje promedio observado en AL.

DIV IER I ENEIEINTEIIT RIS LER Un factor que posiblemente favorece esta informalidad economica es la

I NI T TR T I L TE RN I S IS BN aplicacion poco progresiva de las tasas de ISR; castigan en mayor medida
mayor en México que en el promedio
observado de laOCDE (3.4%vs.3.0%) [N Este disefio impositivo parece contribuir a la evasion fiscal
y similar al promedio de America Latina  y a la informalidad observada en los deciles | a IX. Para lograr una mayor
(3.5%). El area de oportunidad del ISR justicia fiscal y una mayor recaudacion, se sugiere desagregar el decil X
esta en el pago de las personas fisicas, y aumentar las tasas de impuestos a los rangos mayores a un millon de
porque una infima porcion de la PEA  pesos. No obstante, este cambio no sera significativo en la recaudacion de
presenta declaracion de ISR y paga el ISR de personas fisicas (6.1% de incremento). Por eso, también sugerimos
impuesto. Hay un universo de casi 80  evaluar a profundidad la elasticidad del impuesto, la conveniencia de
millones de contribuyentes activos,  disminuir las tasas impositivas a ciertos rangos de ingreso bajo y medio,

anicamente  7.4% (5.7 millones)  asi como ofrecer un paquete efectivo de prestaciones sociales para toda
presenta declaracion con pago de ISR.  la poblacion, es decir, apostar por una menor tasa a cambio de un mayor

Ademas, se estima que la informalidad  ndmero de contribuyentes de ISR. [N L e
se ubica en los decles de ingresos que
van del | al IXy tiene un costo fiscal de
1741 mmdp a af.

.......

V7777222277788 VAR N\ \ NN\



I Bibliografia

------ Camara de Diputados. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos: diputados.gob.mx/

siiiit LeyesBiblio/pdf/1_ 080520.pdf

------ Camara de Diputados, Ley del Impuesto sobre la Renta: diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/

++:tt LISR_081220.pdf

::::::  Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas (2018). “Evolucion y Perspectiva del ISR e IVA1990-2019":
:1::1: cefp.gob.mx/publicaciones/presentaciones/2018/precefp0022018.pdf

*+  Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas (2019). “El Pago de Impuestos y la Evasion Fiscal en México™:

""" cefp.gob.mx/publicaciones/documento/2019/cefp0132019.pdf

ciiiil Cepal (2010). Evasion y equidad en América Latina: cepal.org/ilpes/noticias/paginas/5/38375/

ciiiil Evasi%C3%B3n_y_equidad final 02-02-2010.pdf

oot Cepal (2013). Politica tributaria en América Latina: Agenda para una segunda generacion de

""" reformas, Comision Econémica para América Latina y el Caribe: repositorio.cepal.org/bitstream/

------ handle/11362/5368/1/LCL3632_es.pdf

ciii00 Cepal (2020). Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, La politica fiscal ante la crisis derivada

""" de la pandemia de la enfermedad por coronavirus (COVID-19): cepal.org/es/publicaciones/45730-

""" panorama-fiscal-america-latina-caribe-2020-la-politica-fiscal-la-crisis-derivada

ci::20 Colegio de Contadores Publicos de México (2018). Reforma Fiscal en los Estados Unidos de Ameérica:

""" ccpm.org.mx/avisos/2018-2020/reforma-fiscal.pdf

R European Commission (2019). Estimating International Tax Evasion by Individuals: ec.europa.eu/

D taxation_customs/sites/taxation/ﬁ|es/2019—taxation—papers—76.pd{:

""" IMF (2020). “Mexico: 2020 Article IV Consultation-Press Release; and Staff Report”: imf.org/en/

-+.... Publications/CR/Issues/2020/11/03/Mexico-2020-Article-1V-Consultation-Press-Release-and-

ool Staff-Report-49863

""" Instituto Belisario Dominguez (2019). “Evasion Fiscal en México”: bibliodigitalibd.senado.gob.

EEEEE mx/bitstream/handle/123456789/4338/Cuaderno%20de%20Investigaci%C3%B3n%2055.

------ pdf?sequence=3&isAllowed=y

s:io0 INEGI (2019). Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares -ENIGH 2018, Tabulados basicos:

------ inegi.org.mx/programas/enigh/nc/2018/

it INEG (2020). Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE), poblacion de 15 anos y mas de edad:

""" inegi.org.mx/programas/enoe/15ymas/#Tabulados

1727777272778 T IR\ N\\\\\\\\



México Evalia (2020). “Dilemas regulatorios en tiempos de pandemia”, 11 de diciembre de 2020:
mexicoevalua.org/dilemas-regulatorios-en-tiempos-de-pandemia/

OCDE (2009). “Politica fiscal y desarrollo en Ameérica Latina: en busca del vinculo, Perspectivas
Econdmicas de América Latina”: oecd.org/dev/americas/41580526.pdf

OCDE (2019). Estudios Economicos de la OCDE Meéxico:_gob.mx/cms/uploads/attachment/
file/483576/Estudios_Economicos_de_la OCDE_Mexico_2019.pdf

OCDE (2020). “Revenue Statistics in Latin America and the Caribbean 1990-2018”: oecd.org/ctp/

revenue-statistics-in-latin-america-and-the-caribbean-24104736.htm

SAT (2013). Glosario Informe Tributario y de Gestion: 2.sat.gob.mx/sitio_internet/informe_tributario/
informe2013t4/glosario.pdf

SAT (2017). Evasion Global 2017, Puebla, Universidad de las Américas: omawww.sat.gob.mx/cifras_sat/
Documents/Evasi%C3%B3n%20Global%202017.pdf

SAT (2018). “Evasion en Actividades Profesionales”, Instituto Tecnologico y de Estudios Superiores de
Monterrey: omawww.sat.gob.mx/cifras_sat/Documents/Evasi7%C3%B3nenactividadesprofesionales.pdf

SAT(2019). Practicasde evasiondel ISR en sueldosy salarios, Universidad Autonomade Chapingo: omawww.
sat.gob.mx/cifras_sat/Documents/Pr%C3%Alcticasdeevasi’%C3%B3ndellSRensueldosysalarios.pdf

SHCP (2020). Distribucion del Pago de Impuestos y Percepcion del Gasto Publico por deciles de
hogares y personas: finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/work/models/Finanzas_Publicas/docs/congreso/

infoanual/2020/ig_2020.pdf

SHCP. Estadisticas oportunas de Finanzas Pablicas, varios anos: presto.hacienda.gob.mx/EstoporlLayout/

estadisticas.jsp

SHCP. Informes sobre la Situacion Economica, las Finanzas Publicas y la Deuda Puablica, Anexos de
Finanzas Publicas, Indicadores de Recaudacion, varios afos: finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/
Finanzas_Publicas/Informes_al_Congreso_de_la_Union

SHCP. Presupuesto de Gastos Fiscales, varios afos: finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_
Publicas/Informes_al_Congreso_de_la_Union

Stiglitz, Joseph (2000). La economia del sector publico, Espana, Antoni Bosch Editorial.

1222772227778 X IR\ \ N\



Responsable

Yesko Quiroga Stéllger | Representante en México
Teléfono +52 (55) 5553 5302

Fax +52 (55) 5254 1554
https://mexico.fes.de

Fundacion Friedrich Ebert en México

La Fundacion Friedrich Ebert (FES), fundada en 1925 en Alemania, es una
institucion privada de utilidad pablica comprometida con las ideas de la
Democracia Social. Lleva el nombre del primer presidente del Estado aleman
elegido democraticamente, Friedrich Ebert, y es portadora de su legado en
cuanto a la configuracion politica de la libertad, la solidaridad y la justicia social.
A este mandato corresponde la Fundacion en el interior y exterior de Alemania
con sus programas de formacion politica, de cooperacion internacional y de
promocion de estudios e investigacion.

En México, la FES inicio sus actividades en 1969 buscando contribuir al
fortalecimiento y consolidacion de las instituciones democraticas mexicanas,
apoyando a aquellos agentes comprometidos con el respeto a la democracia,
la justicia social y el entendimiento internacional. Actualmente la Fundacion
Friedrich Ebert en Mexico ofrece plataformas de dialogo, talleres de
fortalecimiento de las capacidades plblicas de actores progresistas, asesoria
institucional, consultorias y analisis politico y de politicas.




