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La Reforma Hacendaria

MIGUEL MESSMACHER LINARTAS

Un rasgo que ha distinguido a México a nivel mundial en los
ultimos afios ha sido la aprobacién de una serie de reformas
estructurales que ubican al pais en una etapa de transforma-
cién econdémica profunda. Como resultado de las reformas,
hoy nuestro pais atraviesa una etapa de modernizacién que
permitira elevar de manera permanente la capacidad producti-
va de la economia en el mediano y largo plazos.

Si bien la necesidad de realizar cambios estructurales adi-
cionales que aumentaran el crecimiento potencial de la econo-
mia mexicana era evidente al menos desde la década pasada, las
reformas se aprobaron y comenzaron a ser implementadas jus-
to a tiempo para hacer frente a una coyuntura internacional
sumamente compleja y llena de desafios. De este modo, las re-
formas estructurales han dejado a México mejor posicionado
para enfrentar los retos de un entorno externo caracterizado
por la volatilidad y la incertidumbre. En ese contexto se inserta
la Reforma Hacendaria que entr6 en vigor en enero de 2014.

La Reforma Hacendaria se disefi a partir de un diagndstico
de los rasgos principales de la hacienda publica vigente en 2013.
Con ello se determiné que era necesario fortalecer la recauda-
cién tributaria para ampliar la capacidad del Estado mexicano de
atender las necesidades basicas de la poblacién y reducir la de-
pendencia de los ingresos publicos del petréleo, y a la vez ga-
rantizar que contribuyan en mayor medida al pago de impuestos
aquellos que mas tienen. Asimismo, se reconocié que resultaba
necesario modernizar nuestro sistema tributario, con el objeto
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de simplificar el cumplimiento del pago de impuestos, fomen-
tar la formalidad, fortalecer el federalismo fiscal, y crear herra-
mientas de combate a los problemas ambientales y de salud
publica. Por dltimo, era indispensable fortalecer un marco que
apuntalara la disciplina y la responsabilidad en el manejo de
las finanzas publicas.

Uno de los principales resultados arrojados por el diagnosti-
co del que parti6 la Reforma Hacendaria fue que, histéricamen-
te, la capacidad financiera del Estado mexicano para atender
las necesidades de la poblacién ha sido reducida. Mientras que
en México en 2013 el gasto publico total representaba 18.3%
del Producto Interno Bruto (piB), el promedio para los paises de
América Latina y de la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos (ocDE) en el mismo afio fue de 30.4 y
40.6% del p1B, respectivamente. Asi, el nivel de las erogaciones
publicas en el pais era 40% menor al promedio de nuestra re-
gién y 55% menor al promedio de la ocpe. Lo anterior se expli-
ca en parte por los niveles mas elevados de ingresos publicos en
esos paises.

Los ingresos tributarios son la columna vertebral de las fi-
nanzas publicas en las economias modernas, al ser la fuente
mads estable de recursos para financiar el gasto publico. Histori-
camente, esa columna vertebral de las finanzas publicas habia
sido débil en México. De 1980 a 2012 los ingresos tributa-
rios en nuestro pais en promedio fueron de sélo 8.7% del pis.
Este nivel era inferior al observado en paises con menor ingreso
per capita, como Repuiblica Dominicana (12.3%) o Guatemala
(13%). Con respecto al promedio de América Latina eran 47%
inferiores, y 61% menores al promedio de la ocpe. La baja re-
caudacion tributaria se reflejaba en una elevada dependencia de
los ingresos petroleros, lo cual implica un alto riesgo para las
finanzas publicas, dada la volatilidad en los precios internacio-
nales del petrdleo y el cardcter no renovable del hidrocarburo.
Durante el periodo 2010-2013 los ingresos petroleros repre-
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sentaron en promedio 36.9% del total de los ingresos del sector
publico.

En el arreglo institucional de un sistema federal como el
que existe en México, la tarea de recaudar impuestos se reparte
entre los distintos 6rdenes de gobierno. Una buena medida del
funcionamiento del federalismo es la recaudacién de los gobier-
nos municipales y estatales. Cifras de la ocpE sobre recauda-
cién de los gobiernos locales muestran que México presentaba
un rezago importante, con una recaudacién subnacional seis
veces menor al promedio de los paises miembros de la organi-
zacién. En el caso del impuesto predial, que generalmente es la
principal fuente de ingreso de los gobiernos locales, la recauda-
cién de México representaba 0.2% del pis, mientras que el pro-
medio recaudatorio de los paises de la ocpE era de 1.1% del pis.

El manejo responsable de las finanzas publicas es una condi-
cién necesaria para garantizar la estabilidad macroeconémica
y el crecimiento sostenido de la actividad econémica. Si bien el
marco legal vigente hasta 2013 contenia elementos positivos
para la conduccién responsable de las finanzas pablicas, como
la regla de presupuesto balanceado y la disposiciéon que permi-
te que cuando el piB esté por debajo del potencial se tenga un
déficit, no contenia ninguna disposicién para garantizar la ge-
neracién de ahorro en los periodos de expansién. Asi, en mate-
ria del manejo de las finanzas publicas resultaba necesario
completar el marco legal existente, creando mecanismos que
garantizaran la generacién de ahorro en los periodos en que el
PIB crece por encima de su tendencia.

Histéricamente, la distribucion del ingreso en nuestro pais
ha estado altamente concentrada. De acuerdo con cifras de
2013, el indice de Gini para México tenia un valor de 0.46, 47%
mayor a lo observado en el promedio de los paises miembros
de la ocpk. El sistema hacendario mexicano se ha caracterizado
por tener una capacidad muy reducida para reducir la desigual-
dad en la distribucién del ingreso. La reduccion de la desigualdad

LA REFORMA HACENDARIA
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atribuible al sistema de transferencias publicas e impuestos ha
sido menor en México que en la gran mayoria de las economias
desarrolladas, y también que en paises con niveles similares
de desarrollo, como Chile, Corea y Turquia. Por ejemplo, infor-
macién correspondiente a 2012 indica que para Chile y Corea
el indice de Gini se reducia en 6 y 10% a causa de las transferen-
cias e impuestos, respectivamente. En nuestro pais, de acuerdo
a informacién para el mismo aflo, la politica fiscal inicamente
reducia el indice de Gini en 0.02 puntos, lo que representa una
disminucién de sélo 4 por ciento.

En las daltimas décadas la informalidad se ha convertido en
uno de los problemas mds apremiantes, debido a que esta inti-
mamente ligada a la productividad y, por esa via, al crecimien-
to de la economia en su conjunto. De acuerdo con informacién
del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
(iNEal), la productividad laboral en el sector informal de la eco-
nomia es 45% menor que en el sector formal. Ademas, la infor-
malidad limita el acceso de la poblacién a los servicios de las
instituciones de seguridad social, por lo que reduce su calidad
de vida e incrementa su vulnerabilidad ante eventos adversos
como el desempleo, las enfermedades o los accidentes. Debido
a que la gran mayoria de los micronegocios operan en el sector
informal de la economia —informacién del iNear indica que 2
de cada 3 trabajadores informales laboran en empresas con
menos de 5 trabajadores—, contar con un régimen tributario
especificamente disefiado para los negocios mas pequerfios es
un prerrequisito para el combate efectivo a la informalidad. El
sistema tributario vigente en 2013 incluia un régimen especial
para los negocios mas pequefios, el Régimen de Pequenos Con-
tribuyentes (Repeco). Sin embargo, por sus caracteristicas, el
Repeco no era una herramienta efectiva para el combate a la
informalidad, sino uno de los factores que la agravaba.

La estructura del sistema tributario vigente en 2013 tenia
importantes espacios de mejora en materia de simplificacion.

18 MIGUEL MESSMACHER LINARTAS



Lo anterior era claramente ilustrado por el tratamiento impo-
sitivo que se daba al ingreso empresarial, que estaba gravado por
tres impuestos distintos —el Impuesto sobre la Renta (isr), el
Impuesto Empresarial a Tasa Unica (ieTu), y el Impuesto a los
Depésitos en Efectivo (IDE)—. A causa de lo anterior, cumplir con
las tareas asociadas al cdlculo y pago de impuestos requeria
que las personas y empresas utilizaran una cantidad importan-
te de recursos humanos y financieros. De acuerdo con el Banco
Mundial, en 2013 las empresas en México dedicaban 334 horas
al ano al cumplimiento de las obligaciones tributarias.

La complejidad en el pago de impuestos resulta particular-
mente onerosa para las empresas mas pequefias, para las cuales
el costo administrativo de las disposiciones fiscales es propor-
cionalmente mas elevado. Lo anterior es un factor que contri-
buye a explicar que las empresas de menor tamafio sean maés
propensas a ser informales. Por lo tanto, la simplificacién ad-
ministrativa es un factor clave para acelerar la formalizacion de
la economia y el crecimiento de las micro y pequefias empresas.

En el pais existen desafios importantes en materia ambien-
tal y de salud publica que requieren la utilizacion de todas las
herramientas de politica ptiblica disponibles para hacerles fren-
te. En 2013 el consumo de combustibles por habitante en Mé-
xico era superior al de paises con niveles similares de piB per ca-
pita, e incluso superior al de paises con niveles de ingresos per
capita mayores al de México. Por ejemplo, el consumo de gaso-
linas per cipita en México era 94% y 227% mayor al de Chile y
Brasil, respectivamente, paises con un nivel de desarrollo simi-
lar al nuestro y, en el caso de Brasil, con una importante pro-
duccién de petréleo. Asimismo, el consumo de combustibles
por habitante era mayor en México que en paises como Reino
Unido, Alemania y Francia, economias industrializadas con ni-
veles de ingresos per cdpita mayores al de nuestro pais. En linea
con lo anterior, informacién de la ocpk indica que en las dos
ultimas décadas en nuestro pais las emisiones de bidxido de

LA REFORMA HACENDARIA
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carbono, principal causante del efecto invernadero, se incre-
mentaron en 20 por ciento.

En materia de salud, el problema de obesidad y sobrepeso
se ha acentuado debido a la rapidez con que se ha expandido su
incidencia, y al efecto negativo que ejerce sobre la salud de la
poblacién que las padece. México es el segundo pais de la ocpe
con mayor prevalencia de obesidad entre adultos, al ubicarse
ésta en 32.4% de la poblacién adulta, mientras que el promedio
de los paises de la ocpE es de 19.0%. Asimismo, la prevalencia de
la obesidad entre la poblacion infantil es sumamente elevada.
México ocupa el tercer lugar de obesidad infantil en nifias, con
una prevalencia de 29.0%, y el sexto en nifios, con una prevalen-
cia de 28.1 por ciento.

En un hecho relacionado con la prevalencia de obesidad,
México es el pais de la ocDE con mayor prevalencia de diabetes
en poblacién adulta, y el pais con mayor nimero de defuncio-
nes causadas por esa condicién. En nuestro pais se presentan
95 defunciones por cada 100000 habitantes cada afio, mien-
tras que en promedio en los paises de la ocDE se presentan 23
defunciones por cada 100000 habitantes.

¢EN QUE CONSISTE LA REFORMA HACENDARIA?

Dada la amplitud y profundidad de los objetivos de la Reforma,
su realizaciéon necesariamente implicaba cambios en todos los
impuestos.

Impuesto al Valor Agregado (1va)

El va es el principal impuesto al consumo en México. Conside-
rando que es un gravamen con un elevado potencial recauda-
torio, con la Reforma Hacendaria se establecieron medidas
orientadas a consolidar su base. Asi, las modificaciones realiza-
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das al va acotaron los regimenes excepcionales que disminuian
la base del impuesto sin contar con una justificacién sélida
de politica publica. Los principales cambios realizados fueron
la homologacién de la tasa de frontera y la eliminacién de la
exencién a las importaciones temporales.

Las operaciones en la regioén fronteriza estaban sujetas a
una tasa de 1va preferencial de 11%. Ello reducia el pago de im-
puestos a los habitantes de una regién que tiene ingresos ma-
yores a los del resto del pais. Los beneficios de la menor tasa no
llegaban a los consumidores, pues los precios al consumidor
no eran menores en la zona fronteriza que en el resto del pais,
lo que sugiere que la menor tasa de va resultaba en mayores mar-
genes de ganancia para intermediarios y comerciantes. La tasa
preferencial en la zona fronteriza abria espacios para la eva-
sion, permitiendo simular operaciones con el objeto de obte-
ner devoluciones. Por ello, ningin otro pais en el mundo tiene
una tasa de 1va reducida en sus zonas fronterizas. Con la Refor-
ma se homologé la tasa fronteriza con la del resto del pais.

Las importaciones temporales realizadas por empresas que
importan insumos para manufacturar productos que posterior-
mente son exportados estaban exentas del iva. En la practica, el
esquema se prestd a abusos, ya que parte de las importaciones
se vendian en México sin pagar va o bien eran reexportadas
solicitando devoluciones a pesar de que no habian pagado el
va. Con el objetivo de eliminar estas practicas, se suprimid la
exencioén a las importaciones temporales. Para no afectar a las
empresas que utilizan legitimamente este esquema, se establecid
un proceso de certificacion: las empresas que demuestren que
utilizaran el esquema de forma apropiada, evitaran cualquier
impacto negativo y continuaran operando de la misma forma
que antes.

LA REFORMA HACENDARIA
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Impuesto sobre la Renta empresarial

Los cambios realizados al 1sr empresarial estuvieron orienta-
dos a simplificar el impuesto y eliminar o acotar los regimenes
preferenciales que existian.

Con el fin de hacer mas sencillo el pago de impuestos para
personas y empresas, con la Reforma se eliminaron el 1eTU y el
IDE, reduciendo a la mitad el nimero de calculos que deben
realizar las empresas mensualmente para cumplir con sus obli-
gaciones fiscales. Ademads, se cre6 una nueva Ley del 1sr que
simplifica ese impuesto al eliminar la mayoria de los regimenes
especiales y tratamientos preferenciales que existian. Asi, en
virtud de la Reforma el pais cuenta con un solo impuesto al
ingreso corporativo, pero con el mismo poder recaudatorio que
los tres impuestos que existian en 2013 (el 1sr, el 1ETU y el IDE).

La ley anteriormente permitia diversas deducciones que re-
ducian la recaudacién de manera injustificada. Entre dichas
practicas destacaban el régimen de consolidacion fiscal y el tra-
tamiento fiscal de la inversién, conocido como “deduccién in-
mediata”. Estos beneficios fiscales fueron eliminados con la
Reforma.

También se tomaron medidas para evitar practicas de simu-
lacién y elusion fiscal por parte de los empleadores, las cuales
debilitaban el acceso a la seguridad social de los trabajadores y
disminuian las pensiones recibidas por éstos tras la jubilacién.
Especificamente, en la Reforma se propuso limitar el porcentaje
en que las remuneraciones que son ingresos exentos del trabaja-
dor son deducibles del 1sr pagado por las empresas, debido a
que permitir niveles de deduccién ilimitados, como lo estable-
ciala Ley del 1sr vigente en 2013, generaba incentivos para que los
patrones siguieran esquemas de simulacién a fin de recompo-
ner las remuneraciones a sus trabajadores, en los que se incluia
la mayor cantidad posible de ingresos exentos y el menor mon-
to posible de salarios ordinarios. Con las pricticas de simula-
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cién se reducia el salario base de cotizacién del trabajador ante el
mvss, con lo que se reducian también los beneficios que reciben
los trabajadores y sus familias por parte de la seguridad social.

Impuesto sobre la Renta personal

Los cambios realizados al 1sr personal estuvieron orientados a
aumentar la recaudacién, eliminar los tratamientos excepcio-
nales y garantizar que paguen mds los que mds ganan.

En 2013 se encontraban exentos del 1sr los ingresos perso-
nales por distribucion de dividendos y por ganancias por la
venta de acciones en bolsa, favoreciendo a las personas de in-
gresos mas altos. Con la Reforma se establecié un impuesto de
10% a ambos tipos de ingreso.

México era uno de los pocos paises del mundo que no te-
nia limites a las deducciones de las personas. Las deducciones
se concentran desproporcionadamente en los grupos de mayo-
res ingresos, ya que de cada peso de recaudacién perdida por
las deducciones personales, 90 centavos benefician al 10% mds
rico de la poblacion. Con la Reforma se impuso un limite global
a las deducciones personales que se pueden realizar en un afo.

Durante el proceso de negociacion en el H. Congreso de la
Uniodn, se incrementd la tasa marginal del 1sr para personas con
ingresos elevados. La tasa marginal maxima era de 30% y apli-
caba a partir de ingresos anuales superiores a 393000 pesos.
Durante el proceso de negociacion se incremento la tasa mar-
ginal a 32% para los individuos con ingresos mayores a 750 000
pesos anuales y a 34% para aquellos con ingresos superiores a
un millén de pesos anuales. Para aquellos individuos con in-
gresos superiores a tres millones de pesos anuales la tasa mar-
ginal se incrementé a 35%. Las nuevas tasas afectaron a menos
de 0.1% de los adultos que reciben ingresos.
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Creacion del Régimen de Incorporacion Fiscal

Como parte de la estrategia para fomentar la formalidad, y con
ello dar acceso a los trabajadores y sus familias a la seguridad
social, se cre6 un régimen tributario especial para los negocios
mas pequefios del pais. Con la Reforma se cre6 el Régimen de
Incorporacién Fiscal (rif), con lo que se establecié un punto
de entrada a la formalidad para las empresas de menor tamano
y sus trabajadores.

El riF prepara gradualmente a los contribuyentes para una
eventual insercion en el régimen general con fines tributarios
y de seguridad social. Con ese objetivo, los contribuyentes que
participan reciben descuentos en el pago de todos sus impues-
tos durante los primeros afos, a cambio del cumplimiento de
obligaciones de informacién fiscal. El descuento es de 100%
durante el afio de ingreso al régimen y se reduce gradualmente
a lo largo de los siguientes 10 afios, hasta desaparecer, una vez
que los contribuyentes pasen a tributar en el régimen general.
Esta naturaleza temporal de la participacion en el RIF evita que
los contribuyentes reduzcan su escala de operacién con el iinico
fin de permanecer en este régimen. Los descuentos en el pago de
impuestos, que en los afios iniciales se traducen en un pago
sustantivamente menor al que realizaban en el Repeco, permi-
tiran a los participantes cubrir los costos de incorporacién gra-
dual a la formalidad.

Los participantes en el RIF tienen acceso a una serie de pro-
gramas orientados a promover su crecimiento. Esta incluye ac-
ceso a créditos empresariales, financiamiento que les permite
adquirir tecnologia para el negocio, y créditos para la vivienda
y el consumo.
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Impuestos especiales

En materia ambiental y de salud publica, se crearon herramientas
consistentes con las mejores practicas internacionales. Con la
Reforma se introdujo un impuesto al consumo de combustibles
fosiles, para gravarlos de acuerdo con su contenido de carbono.
También se establecié un impuesto a los plaguicidas, herbicidas
y fungicidas, que grava en mayor medida a los mas téxicos.

Para contribuir al combate del problema de sobrepeso y obe-
sidad, se crearon impuestos a productos asociados a estos pa-
decimientos. Con la Reforma se establecié un impuesto de un
peso por litro a las bebidas saborizadas con azicar, y durante
el proceso en el Congreso de la Unidn se fijé uno de 8% a los
alimentos con alta densidad caldrica. Para proteger a las fami-
lias mas vulnerables, se excluyeron de estos impuestos los ali-
mentos basicos.

Responsabilidad en el manejo de las finanzas piblicas

Con el fin de consolidar las ganancias en materia de disciplina
fiscal alcanzadas en afios recientes, en la Reforma Hacendaria
se incluyeron adecuaciones a la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LeprH), orientadas a mantener la
fortaleza y garantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas.
El marco legal anterior establecia una regla de balance presu-
puestal, con una cldusula de excepcién que permitia tener déficit
cuando la economia se encontraba en desaceleracién, pero no
establecia una obligacién para generar superavit en épocas de
bonanza. Con la Reforma se propuso completar dicha regla,
afiadiendo un techo al crecimiento del gasto corriente, que per-
mita generar ahorro en la parte expansiva del ciclo econémico
y garantice mayor calidad en el uso de los recursos publicos.
De este modo, durante los periodos de expansién econémica
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se generara superavit, que servird para reducir el monto de la

deuda publica.

Fortalecimiento de la recaudacion de los gobiernos locales

Los cambios a la Ley de Coordinacién Fiscal (Lcr) contempla-
dos en la Reforma Hacendaria incluyeron el fortalecimiento de
los incentivos para que los gobiernos locales mejoren su recau-
dacién, y complementen los recursos que transfiere la Federa-
cién a los estados y municipios con mayores niveles de ingresos
propios. Las medidas estuvieron orientadas a alcanzar mayor si-
nergia recaudatoria nacional, para coadyuvar al fortalecimien-
to de las haciendas publicas locales. Ademds, con la Reforma
Hacendaria se fortaleci6 la transparencia de los recursos trans-
feridos por la Federacion a los gobiernos locales. Con las nue-
vas disposiciones, los ciudadanos pueden conocer, a través de
los portales de internet de las entidades y municipios, las obras
financiadas con recursos publicos, el costo de las mismas, su
ubicacién, metas y beneficiarios, asi como los avances trimes-
trales y evidencias de su conclusién.

CONSIDERACIONES FINALES

La Reforma Hacendaria representa una transformacién inte-
gral que abarca todos los aspectos del sistema hacendario del
pais. Con ello se buscé alinear el marco que regula la conduc-
cién de la politica fiscal, en sus componentes de ingresos, egre-
sosy finanzas publicas, con las circunstancias vigentes y las ne-
cesidades de la poblacién. Los capitulos siguientes exploran los
primeros resultados de la Reforma Hacendaria a mas de tres
afios de su entrada en vigor.
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La Reforma Fiscal: avances y retos

ALEX1Is MILO

INTRODUCCION

Una de las transformaciones mds positivas que ha experimen-
tado la economia mexicana en las dltimas décadas ha sido el
saneamiento de sus finanzas publicas. La disciplina fiscal, que
comenz? a finales de la década de 1980 en respuesta a una serie
de crisis recurrentes, redujo los desequilibrios presupuestales
que vulneraban la estabilidad macroeconémica y que inhiben
el crecimiento de la economia y el desarrollo de su mercado fi-
nanciero. En este sentido, el control de la inflacién y el desarrollo
actual del sector financiero mexicano no hubieran sido posibles
sin la reduccién de los déficits ptblicos que caracterizaron a la
economia de nuestro pais por muchos afios.

La evolucion favorable de las finanzas publicas se debe fun-
damentalmente al control del gasto publico y a la reduccién
del costo financiero de la deuda publica, lo cual se encuentra
asociado con el adecuado manejo de la propia deuda, el control
de la inflacién y el desarrollo de un régimen de tipo de cambio
flexible eficiente. No obstante, si bien el balance ptblico se con-
tuvo y se realizaron esfuerzos importantes por mejorar el perfil
de la deuda publica, durante bastante tiempo se postergd la
transformacién de la estructura de los ingresos publicos que,
en su vertiente tributaria, se mantenfan como proporcién del
pIB entre Jos menores de América Latina.

Si bien es precipitado realizar una evaluacién completa de
la reforma fiscal de 2014 a cuatro afios de su implementacién,
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