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Resumen

El objetivo de este trabajo es conocer la naturaleza y objetivos de los incentivos y beneficios fiscales en vigor en
México en los Ultimos afios. Este ejercicio permite una evaluacién de la reforma hacendaria de 2014 con la
perspectiva de los seis afios transcurridos. Se utilizé un enfoque de tipo descriptivo y cualitativo con base a los
datos obtenidos del CIAT, OCDE y SHCP. Se analiza la estructura, volumen y composicién del gasto fiscal,
desglosando los incentivos y beneficios fiscales existentes sobre cada uno de los impuestos. Los principales
resultados indican una evolucién pasiva en el poder de recaudo que ha pasado de 12,5% del PIB en 1990 al
15,6% en 2019 y se muestra que algunos de los objetivos declarados de la reforma, aumentar de forma
significativa la capacidad recaudatoria y reducir la selva de incentivos y beneficios fiscales, apenas se han

cumplido.
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1. Introduccion

Los impuestos y los instrumentos del gasto fiscal (incentivos y beneficios fiscales), son instrumentos fiscales
flexibles que han cambiado a lo largo del tiempo en funcion de la evolucion de las conductas sociales y de
desarrollo, adaptandose a las necesidades econémicas, sociales, de contaminacion y de desarrollo competitivo
de las politicas de publicas y, al mismo tiempo, son un factor que permite actuar y modificar cada uno de esos

aspectos.

La capacidad recaudatoria y la eficiencia del sistema fiscal mexicano presentan aun limitaciones importantes para
cumplir los objetivos distributivos y para actuar como instrumento reorientador de los comportamientos de los
agentes economicos. La limitada capacidad para obtener ingresos tributarios —16,1% del PIB en 2018 es el nivel
mas bajo de la OCDE y uno de los mas bajos del mundo- limita la posibilidad de inversién y de gasto publico en
actuaciones necesarias para el desarrollo del pais (CEPAL/oxfam, 2019; OECD, 2019). Limitaciones que, como
veremos en este trabajo, la Reforma fiscal de 2014 no ha resuelto. La reforma tributaria de 2014 amplio las bases
imponibles reduciendo una serie de exenciones e introdujo un nuevo tramo impositivo para las rentas altas en el
impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF), entre otras reformas. Sin embargo, no hizo mas que
compensar la disminucién de los ingresos relacionados con el petréleo. El sistema tributario también podria ser
mas progresivo. Aunque las reformas fiscales de 2014 mejoraron en cierta medida el impacto redistributivo del
sistema tributario y de transferencias, éste sigue siendo uno de los mas bajos de la OCDE. La reforma fiscal

también podria reducir las altas tasas de informalidad” (OECD, 2019, 44).

El articulo se estructura como sigue. En el apartado 2 se exponen las bases de datos utilizadas para este estudio

empirico. En el apartado 3 se analiza el volumen y composicién del gasto fiscal, desglosando los incentivos y



beneficios fiscales existentes sobre cada uno de los impuestos. En el apartado 4 se realiza una sintesis de los

resultados y en el 5 se formulan las principales conclusiones.

2. Bases de datos tributarias utilizadas

El proposito de la investigacion es conocer la naturaleza y objetivos de los incentivos o beneficios fiscales que

han venido estando en vigor en México en los Ultimos afios.

Para el analisis de los incentivos y beneficios fiscales, los datos se obtuvieron del CIATData: Gastos Tributarios.
La explotacién de dicha base permitié extraer los datos estadisticos de México para el periodo de estudio 2014 al
2018. La base se integra de 509 tipos de medidas fiscales (incentivos y beneficios), clasificadas por tipo de
impuestos, tipo de gasto tributario (en clave alfanumérico), tipo de incentivo, fundamento normativo, nombre y
descripcion de la medida fiscal, vigencia, sector presupuestario asociado, ejercicio (afio), método de medicién,
fuente de informacion, tipo de moneda expresada, importe del gasto tributario, recaudacion por tipo de impuesto,
recaudacion total, PIB del ejercicio (afio), fuente y la fecha de actualizacién de la base. Toda esta informacion
permite conocer la evolucion del costo fiscal (pérdidas de recaudacion) de la serie de afios analizada, tanto a nivel
agregado como por impuesto, asi como su composicion por tipo de incentivo o beneficio fiscal, por sector

presupuestario o econdmico y también por grupos de medidas fiscales.

Para el andlisis de datos, primero se inicid con un proceso de refinacion y actualizacion de la data. La decision de
refinar y actualizar fue debido a que en algunas categorias (importe del gasto tributario, recaudacion por impuesto,
recaudacion total y PIB) se presentaban inconsistencias de tipo “sin dato” o el valor de la recaudacion y el PIB no
eran datos coincidentes con la informacion de la base de datos Recaudacion BID-CIAT 1990-2018. El primer paso
fue afiadir valores -y hacer coincidir el valor de las categorias con la data de recaudacién- en recaudacion por
impuesto, recaudacion total y PIB. Segundo, se eliminan 12 categorias que respondian a “sin dato” en el importe
de gasto tributario, obteniendo una base de trabajo de 497 categorias. Como tercer paso, se agregan tres
categorias mas para presentar informacion porcentual del importe del gasto tributario respecto a la recaudacion

por impuesto, a la recaudacion total y al PIB, para cada uno de los afios analizados.

Una vez actualizada la base, se utilizaron tablas dinamicas para ordenar y combinar la informacién mas relevante.
Como paso siguiente, se realizaron representaciones graficas comparando diferentes combinaciones entre el

grupo del gasto tributario y los ingresos tributarios, para el periodo 2014 al 2018.

3. Gasto fiscal y beneficios fiscales: tipos, objetivos e impacto recaudatorio

Ciertamente, a la hora de analizar las caracteristicas y dindmica del sistema fiscal de nuestro pais es necesario
tomar en consideracion el otro lado del balance: el gasto tributario y del gasto publico. Estas figuras fiscales
también son claves para pilotar cambios en favor del bienestar social, la redistribucion de la renta o el medio
ambiente. Nosotros aqui prestaremos atencion sobre todo al gasto tributario, que afecta directamente al lado de
los ingresos publicos, entre otras razones porque fue en ellos que se puso el acento al formular la reforma de

2014 y resulta de particular interés examinar su impacto real. Por ello, a continuacion, examinaremos otra familia



de instrumentos que afectan directamente a la recaudacion tributaria, minorandola, y a la orientacion de la misma:

los beneficios fiscales.

Cabe aclarar que es comun que la literatura referida a la politica fiscal generalice a estos instrumentos como
incentivos (o beneficios) y subsidios (o subvenciones), respectivamente. La linea que demarca la diferencia entre
estos instrumentos es que el primero implica renuncias a la recaudacion de ingresos para la hacienda publica
(que también se conoce como coste fiscal), y el segundo implica transferencias monetarias explicitas por parte

del gobierno.

El gasto tributario incluye un abanico de instrumentos dinamicos (de caracter legal), que reducen la carga fiscal
directa o indirecta de determinados agentes economicos en relacion con un sistema tributario de referencia, a fin
de alcanzar objetivos de la politica publica. Por ejemplo, favorecer con tasas reducidas a ciertos consumos y
modalidades de produccion positivas para el medioambiente o recomendables para lograr mayor equidad social.
La CEPAL/Oxfam (2019, p.12) explica que los gastos tributarios pueden tomar diferentes formas, desde
exoneraciones temporales de impuestos (fax holidays), exclusiones, exenciones, tasas reducidas, deducciones,
créditos fiscales, diferimientos impositivos, sistemas de depreciacion acelerada, hasta zonas especiales con
tratamiento tributario privilegiado (que pueden abarcar los derechos de importacion, el impuesto sobre la renta, el

impuesto al valor agregado u otros tributos).

Este tipo de figuras de gasto tributario son a veces, impropiamente, mezcladas o confundidas con ciertas formas
de incentivos que se vehiculizan a través del gasto publico. En cambio, cuando se hace referencia a los subsidios,
subvenciones y las ayudas publicas, es necesario diferenciarlos sabiendo que estos se relacionan con
instrumentos implicitos del gasto publico. Un ejemplo es cuando el gobierno absorbe parte (o el total) del costo
cuando otorga subsidios a la inversion de energias limpias. En general, se cree que estos instrumentos son Utiles
porque apoyan a reducir el impacto del costo que genera implementar nuevas inversiones, bienes o servicios que
apunten en direccion de un uso responsable de los recursos naturales y del medio ambiente. Lorenzo (2016), por
ejemplo, opina que los subsidios (y las subvenciones) también sirven para estimular a que las empresas realicen

directamente, o apoyen financieramente, actividades de I+D en areas del conocimiento relativa al medio ambiente.

Efectivamente, una de las caracteristicas del sistema fiscal mexicano es la abundancia de medidas que ofrecen
beneficios fiscales (exenciones, reducciones, bonificaciones) a diferentes sujetos fiscales para finalidades muy

diversas y que tienen un efecto conjunto importante sobre la capacidad de recaudatoria del pais.

Los informes de organismos internacionales como la OCDE o la CEPAL vienen recomendando desde hace afios
una revision de esa “selva” de exenciones y reducciones que tienen una dudosa eficacia en la consecucion de los
objetivos supuestamente perseguidos. Lo curioso es que esta realidad actual continta reproduciendo ese mismo
problema estructural a pesar de que atajarlo era el objetivo declarado de la reforma acometida por el presidente
Pefia Nieto en 2014. De hecho, la OCDE (2019, 47) estima que el conjunto de los beneficios fiscales supone una
minoracion de la recaudacion tributaria potencial equivalente al 3,8% del PIB. Por su parte, y de forma coincidente,

la CEPAL/Oxfam (2019, p.21) sefiala que la magnitud y composicion de beneficios e incentivos fiscales en relacion



con la presion tributaria representa el 23,8% de la recaudacion efectiva en México. Las estimaciones realizadas
por nosotros para el afio 2018 sittan el volumen de los beneficios en un 20,7% de la recaudacion total y un 3,24%
del PIB (Tabla 1). Las causas son diversas. Por ejemplo, la OECD (2019) pone de relieve la contradiccién entre
el hecho de que México sea uno de los paises con mayor tasa (30%) en el impuesto sobre la renta empresarial,
respecto a los estdndares internacionales y los paises OECD (con una media del 24%), y, sin embargo, los tipos
impositivos efectivos sean de los mas bajos debido a los incentivos de depreciacion acelerada en inversiones de
activo fijo. Las exenciones y reducciones de impuestos para regimenes especiales o especificos como los
agropecuarios o los pequefios negocios bajo el Régimen de Incorporacion Fiscal (RIF), transportistas y el sector
de la construccidn, representan una pérdida de ingresos nada despreciable. También, los ingresos provenientes
del Impuesto al Valor Agregado (IVA) es la mas baja comparada con los paises de la OECD, y algunos paises de
ALC, debido a una base reducida del IVA, derivada del hecho de que tan solo el 40% del consumo doméstico
cotiza a la tasa del 16%, quedando el resto sometido a tasas reducidas y exenciones desgravatorias en beneficio
de ciertos actividades y consumos. Toda esta serie de beneficios reducen la capacidad del sistema fiscal para
lograr una recaudacion mas eficiente, y dan espacio a la evasién y abusos en la determinacion de pagos que

acaban en una baja deficiencia de recursos para la operacién del pais.

Aunque una razén aducida para mantener ese abanico amplio de incentivos es su finalidad social lo cierto es que
este argumento es discutible en una gran parte de los casos. Desde la perspectiva de la redistribucién de la renta
el impacto de los beneficios fiscales aplicados es diverso habida cuenta de la gran variedad existente, pero tanto
el analisis de sus objetivos como los estudios disponibles sugieren que gran parte de ellos son regresivos porque
van asociados al nivel de consumo absoluto o a contribuyentes que cotizan en los impuestos correspondientes.
El estudio de Rosas-Flores et al (2017) muestra, por ejemplo, que los subsidios a la electricidad son progresivos
mientras que a la gasolina son regresivos. También el reciente informe de la OCDE (2019) coincide en sefialar
que “los generosos beneficios y exenciones fiscales reducen sustancialmente la base del IRPF y son regresivas.
Incluyen gastos médicos (0,04% del PIB); contribuciones complementarias para ciertas cuentas de retiro, pagos
de primas de seguros de planes de pensiones y para la adquisicién de acciones en sociedades por debajo de 152
000 pesos anuales (0,06% del PIB); gastos de educacion (0,013% del PIB) y gastos de intereses reales de

préstamos hipotecarios”. Todos ellos claramente dirigidos a la elite econdémica del pais.

Por esa razén, la OECD (2019; 2018) recomienda a México considerar la posibilidad de reducir los esquemas de
exencion y limitar el nimero de tasas reducidas, asi como también limitar los beneficios e incentivos de politicas
sectoriales y de tamafio que tienden a obstaculizar la reasignacion eficiente de recursos y el crecimiento de las
empresas. A su vez, sugiere, que es necesaria la recaudacion para dirigir inversiones y subsidios hacia las
actividades y sectores vulnerables. Por su parte la CEPAL/Oxfam (2019) sugiere conveniente una limitacién o
eliminacién gradual de aquellos beneficios fiscales que no sean costo-efectivos. Esos cambios graduales podrian
ser importantes para mejorar la recaudacion y destinarla a impulsar los objetivos del desarrollo sostenible.
Obviamente la valoracién sobre la pertinencia o no de algunas de esos beneficios es opinable. Por ejemplo, las

exenciones de IVA de una parte de los productos alimenticios pueden estar justificadas como una medida social



en un pais con niveles tan elevados de pobreza, y esta partida por si sola representa un 6,4% de la recaudacion
total y 1% del PIB en 2018. Lo mismo podria decirse de algunos otros beneficios, aunque no es nuestro objetivo

aqui analizarlos.

Tabla 1. Evolucion del peso relativo de incentivos y beneficios, por tipo de impuestos. México 2014-2018

Impuestos En porcentaje de Recaudacion  En porcentaje de Ingresos tributarios
por Impuesto totales En porcentaje del PIB

2014 2015 2016 2017 2018 2014 2015 2016 2017 2018 2014 2915 2016 2017 2018

ISR

Empresarial 245 159 164 181 179 50 33 35 4.1 3,9 07 05 06 06 0,6

IRPF 278 2719 283 283 265 63 59 59 6,3 58 08 09 10 10 0,9

IVA 406 335 361 403 380 119 82 88 9,6 9,5 16 13 14 15 1,5

IEPS 374 84 185 356 156 1,8 10 24 38 15 02 02 04 06 0,2
3E-  3E- 1,37E- 1,36E- 5E- 4E- 2E- 212E-

ISAN 001 01 04 04 05 04 03 03 06 05 04 04

Total 2504 1855 20,59 237 20,69 326 287 333 370 324

Fuente: Elaboracién propia con base de datos CIATData

Como podemos observar (ver Tabla 4), la mayor proporcién de estos beneficios se concentran principalmente en
el IVA (9,51% como proporcion de la recaudacion total y 1,49% del PIB en 2018), el segundo lugar lo ocupa el
IRPF (5,8% de la recaudacion total y 0,90% del PIB 2018) y, en tercer lugar, esta el grupo de ISR empresarial
(3,93% y 0,62% de recaudacion y PIB 2018, respectivamente). En lo relativo al IVA, los beneficios tasa 0% se
concentran particularmente en alimentos (vegetales y carnes), y también incluye los insumos, los servicios y el
equipo especializado para la explotacién agricola y ganadera. Toda esta composicidn de los alimentos representa
en conjunto un equivalente del 1% del PIB en 2018 (y a lo largo de la serie tiene un 6,41% en promedio de la
recaudacion total y un 0,97% en promedio del PIB). El otro componente importante son las exenciones del IVA en
servicios de educacion y construcciones de vivienda (0,16% y 0,07% del PIB, respectivamente). Respecto al costo
asociado en beneficios e incentivo de IRPF, la mayor concentracion de exenciones se vincula con beneficios a la
integracion del salario (prevision social, cajas de ahorro, gratificaciones y otros relacionados con el salario) que
en suma equivalen al 0,27% del PIB en 2018 y las jubilaciones, que representan el 0,17% del PIB en 2018. En
cuanto al ISR Empresarial, la mayor masa porcentual se concentra en el subsidio por empleo (0,21% del PIB del
2018). Sin embargo, este beneficio es proporcionado al grupo de trabajadores que cotizan a nivel minimo de
salario, por lo que el efecto del beneficio para las empresas se vincula con un apoyo que el Estado absorbe en
beneficio de los trabajadores de una empresa. Otros de los beneficios importantes a través de este impuesto son
de tipo sectorial (exenciones al ISR para el sector agropecuario) y a la inversién (deduccién de automoéviles y
depreciacion acelerada en inversiones de activos fijos). Las exenciones para el sector agropecuario representaron
el 0,05% vy las inversiones el 0,06% del PIB en 2018, respectivamente. La depreciacién acelerada representd el
0,16% del PIB en 2014.



A pesar de que cada impuesto presenta elementos diversos y muy heterogéneos, puede observarse el
protagonismo de algunos sectores concretos. Gran parte del grupo de los incentivos y beneficios, a lo largo de la
serie y en toda la gama de impuestos, estan vinculados especialmente hacia el sector agropecuario. Sin embargo,
hay que advertir que esta particularidad suele justificarse por temas relacionados con la politica social-alimentaria,
sin embargo, ahi esta incluida también todo el sector exportador. Los beneficios relacionados con el salario
representan una parte importante dentro del costo asociado en el IRPF. Por Ultimo, respecto a la cuestidn que
nos ocupa en cuanto a medidas relacionadas con el medioambiente y/o actividades que benefician la
sostenibilidad ambiental y el cuidado a los recursos naturales, la relacion de medidas asociadas a estos es muy

escasa.

Grafico 1. Gasto fiscal por impuesto con relacién a la recaudacion por impuesto (eje izquierdo) y a Ingresos tributarios totales (eje
derecho), afios 2014-2018. (En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre las bases de datos CIATData Recaudacién BID-CIAT, OECD Statistics, la SHCP y el INEGI.

Al comparar el peso de los incentivos y beneficios sobre la recaudacion de cada impuesto y la proporcidn de estos
con los ingresos tributarios totales (grafico 1) se observa el elevadisimo nivel, sobre todo, en IVA e IRPF y niveles
algo menores en ISR empresarial e IEPS. Se evidencia que la politica de beneficios fiscales ha sido dispar en el
conjunto de los impuestos; por un lado, refleja la conexién de la fiscalidad con las politicas publicas vinculadas
con temas claves como la politica alimentaria que se acompafia con reducciones en el IVA, la politica de inversion
extrajera que suele acompafarse con incentivos al costo de inversion a través del ISR y, por otro, con otras
politicas relacionadas al bienestar social, como los subsidios a los salarios y las exenciones del IVA en
medicamentos y otros. Las cifras indican que a nivel agregado el porcentaje de renuncias fiscales ha caido como
peso de la recaudacion de ingresos totales (25,04% en 2014 al 20,69% en 2018). Sin embargo, la principal caida
se concentra en el afio 2015, justo a continuacién del afio que los beneficios habian alcanzado su maximo;
efectivamente, en el afio 2014 en que se aprueba la reforma hacendaria, las cifras observadas en el ISR
empresarial (5,0%) y el IVA (11,9%) alcanzaron los niveles superiores de la serie. De hecho, hay que destacar

que en 2016 y 2017 también hubo incrementos significativos, pasando de representar el 2,8% al 3,7% del PIB.



Las cifras del grafico 2 evidencian que la evolucion del peso de los incentivos y beneficios sobre el PIB se ubica
muy cercano a la evolucion del peso de la recaudacion de cada impuesto (salvo en el caso del ISR empresarial).
Por otro lado, al comparar la curva del peso en la recaudacion de estos impuestos (eje izquierdo), la caida en IVA
ha sido menos pronunciada que en ISR Empresarial (en IVA paso del 40,6% en 2014 al 30,8% en 2018 y en ISR
Empresarial de 24,5% en 2014 al 17,9% en 2018). En cuanto al IEPS, el zigzag de la curva es una singularidad
de este impuesto (explicada anteriormente), y también lo es en lo referente a los incentivos y beneficios que se
otorgan a través de este impuesto relacionados a estimulos a los combustibles automotrices y consumo de diésel

en los sectores del autotransporte y agropecuario.

A pesar de que estos incentivos puedan justificarse por distintos objetivos de la politica econémica lo cierto es
que representan una magnitud muy importante de los posibles ingresos no atribuidos al sector publico y, a
mayores debilitan la transparencia del sistema fiscal, sobre todo cuando se maximizan los tratamientos
preferenciales en sectores especificos. En el caso de las empresas, los beneficios sobre inversiones, que reducen
la potencialidad de ingresos a través del impuesto sobre la renta, abren espacio a la planeacion fiscal agresiva.

Aunque una parte de los beneficios del gasto fiscal pueden tener efectos redistributivos de caracter progresivo,
otros muchos son netamente regresivos (Rosa-Flores et al 2017). Como resultado, el balance conjunto de
caracteristicas del sistema tributario mexicano, incluyendo el gasto fiscal, evidencia, entre otras debilidades, una
reducidisima capacidad redistributiva. De hecho, el estudio realizado por Causa et al (2019) sobre la redistribucién
de la renta en base a impuestos y transferencias en el conjunto de los paises de la OCDE muestra con claridad
dos cosas: hay una tendencia general a la reduccion del efecto redistributivo de los impuestos y transferencias en
la mayoria de los paises y México es de los paises con un nivel de desigualdad més elevado y un menor efecto

redistribuidor.

Gréfico 2. Impuestos y beneficios fiscales (En porcentajes del PIB). indice base 100. México 2014-2018
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Fuente: Elaboracién propia, sobre las bases de datos CIATData Recaudacién BID-CIAT, OECD Statistics, la SHCP y el INEGI.




4. Consideraciones finales

El andlisis de la evolucion del gasto fiscal mexicano permite extraer las siguientes conclusiones generales:

a) La reducida capacidad recaudatoria deriva tanto del disefio basico del sistema fiscal como del elevado nimero
de exenciones y beneficios existentes en todos los impuestos importantes. Ciertamente, la literatura ha destacado

también otros factores como la evasion, el fraude y la ineficiencia recaudatoria del sistema mexicano;

b) La reforma fiscal de 2014 se presenté como una iniciativa que respondia a objetivos de ampliar la base de
recaudacion, reducir la dependencia respecto a la renta petrolera, reducir el maremagnum de incentivos y
beneficios fiscales e introducir objetivos ambientales, aunque en realidad los cambios mas importantes respondian
a otros objetivos de liberalizacion de la economia y privatizacidn del sector petrolero y del sector energético en
general. Em materia fiscal, actu6 sobre todo sobre los subsidios y beneficios fiscales y también sobre los
impuestos. Con la reforma primero se redujeron los subsidios a los combustibles para el transporte v,
posteriormente, se aumenté los tipos impositivos sobre estos combustibles y, de forma muy significativa, se
introdujo un impuesto sobre el carbono, que se aplica exclusivamente a los combustibles fésiles y a tasas tan
reducidas que apenas tuvo impacto en la recaudacion o en el comportamiento de las empresas afectadas. Con
todo, los cambios han sido de escaso calado y el sistema fiscal mejicano sigue presentado un perfil regresivo y

poco sensible a los problemas ambientales y a la sostenibilidad.
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