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INTRODUCCIÓN 

La economía global atraviesa por una etapa de desaceleración y mayor 
endeudamiento tanto público como privado. En México comienzan 
a ser tangibles los efectos de esa desaceleración, por lo que se requiere 
de acciones que den impulso al crecimiento y que, al mismo tiempo, 
atiendan las necesidades sociales. Llevar a cabo dicho impulso y aten-
der las necesidades que la sociedad demanda requiere de recursos. 
Aunado a lo anterior, el gobierno federal ha hecho importantes com-
promisos en materia de política social y de inversión pública, por 
lo que en el corto y mediano plazo será necesario llevar a cabo una 
serie de acciones tendientes a elevar los ingresos públicos y a revisar 
la calidad y eficacia del gasto público, así como la consecución de los 
objetivos que se plantearon.
México es, además, un país muy desigual. De acuerdo con datos de 
la Comisión Económica para América Latina y El Caribe (cepal, 
2017), en México el 1% de la población con mayores ingresos posee 
más de la tercera parte de la riqueza nacional y el 10% las dos terce-
ras partes de los activos totales. En tanto que, datos correspondien-
tes al Modelo Estadístico 2016 para la continuidad del Módulo de 
Condiciones Socioeconómicas de la Encuesta Nacional de Ingresos 
y Gastos de los Hogares (mcs-enigh) revelan que, en México, desde 
2008 el 10.0% de la población con mayores ingresos concentra cerca 
del 40.0% del ingreso total, mientras que la mitad de la población 
con menores ingresos obtiene menos del 20.0%. Y, peor aún, para 
el 10.0% de la población más pobre sus ingresos representan sólo el 
1.6% de los ingresos totales.
La política fiscal en México ha sido poco efectiva para disminuir las 
desigualdades en la distribución del ingreso. De acuerdo con la Or-
ganización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (ocde), 
México reduce el índice de Gini1 en 0.02 puntos con la implemen-
1	 El coeficiente de Gini es una medida de concentración del ingreso que toma valores 
entre cero y uno. Cuando el valor se acerca a uno, indica que hay mayor concentración 
del ingreso, en cambio, cuando el valor del índice se acerca a cero, la concentración del 
ingreso es menor.
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tación de la política fiscal, lo que lo ubica como el país con menor 
incidencia fiscal dentro de dicha organización. Es por lo que, una 
reforma fiscal que eleve la progresividad de los impuestos y el gasto 
público es necesaria para reducir desigualdades y propiciar un creci-
miento económico más incluyente.
Las disparidades en el país también se observan entre entidades fede-
rativas y municipios, por lo que una reforma hacendaria debe tener 
en cuenta las necesidades locales, el cambio y evolución de la estruc-
tura poblacional, así como los costos en la producción y utilización 
de bienes y servicios públicos de forma regional. El fortalecimiento de 
potestades tributarias y de obligaciones de gasto, a nivel local, son 
sólo algunos de los elementos que podrían tenerse en consideración en 
futuros cambios legales en la materia.
Ante esta problemática, el 13 de julio de 2019 el Senado de la Repú-
blica, a través del Instituto Belisario Domínguez (ibd), llevó a cabo 
el foro ¿Qué reforma fiscal necesita México? Para ello, se organizaron 
dos mesas. La primera, “Fortalecimiento de los ingresos públicos en un 
contexto de desaceleración económica”, cuyo objetivo fue discutir cuá-
les son los principales desafíos recaudatorios en México dado el con-
texto económico adverso por el que atraviesa, así como definir los 
mecanismos que pueden fortalecer el marco tributario y favorecer la 
progresividad de la política fiscal. Esta mesa contó con la participa-
ción del Mtro. Aníbal Gutiérrez Lara, profesor de tiempo completo 
de la Facultad de Economía de la Universidad Nacional Autónoma 
de México (unam); del Dr. Carlos Tello Macías, profesor emérito de 
la Facultad de Economía de la unam; del Dr. Carlos Hurtado López, 
Director General de Centro de Estudios Económicos del Sector Pri-
vado (ceesp); del Dr. Fausto Hernández Trillo, profesor-Investiga-
dor de la División de Economía del Centro de Investigación y Do-
cencia Económicas (cide) y del Instituto Tecnológico y de Estudios 
Superiores de Monterrey (itesm), así como con el Senador Dante 
Delgado Rannauro, Coordinador del grupo parlamentario de Mo-
vimiento Ciudadano y del Senador Miguel Ángel Osorio Chong, 
Coordinador del grupo parlamentario del Partido Revolucionario 
Institucional (pri) y presidente del ibd.
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La segunda mesa, “La necesaria transformación del Federalismo Fiscal 
en México”, se enfocó en la reflexión crítica sobre la problemática que 
enfrenta el sistema de coordinación fiscal en México, para estable-
cer las bases de su transformación, así como fortalecer las relaciones 
entre los tres órdenes de gobierno y lograr un desarrollo ordenado, 
equitativo y eficiente con perspectiva regional. En la mesa se con-
tó con la participación del Dr. Horacio Sobarzo Fimbres, profesor 
del Centro de Estudios Económicos (cee) de El Colegio de Méxi-
co (Colmex); del Dr. Leonardo Lomelí Vanegas, Secretario General 
de la unam; y del Lic. David Rogelio Colmenares Páramo, Auditor 
Superior de la Federación. Cabe señalar que ambas mesas fueron 
moderadas por el Senador Miguel Ángel Osorio Chong.
El propósito del presente trabajo es retomar las principales aporta-
ciones de los participantes en el foro para contribuir al debate par-
lamentario en materia fiscal. En la primera sección, se presentan a 
manera de antecedentes los principales objetivos y cambios legales 
de la reforma fiscal de 2014, así como los resultados que se han ob-
tenido en materia de recaudación. Se señalan también algunos de los 
pendientes y retos identificados tanto por el ibd como por diversos 
organismos nacionales e internacionales.
La segunda presenta las distintas opciones que tiene la política fis-
cal en México para fortalecer los ingresos públicos. La tercera expo-
ne algunos de los cambios que se requieren en el federalismo fiscal 
mexicano para robustecer las finanzas de las entidades federativas 
y municipios. Por último, en la cuarta sección se exponen algunas 
consideraciones finales.
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1. ANTECEDENTES. 
La Reforma de 2013-2014

En 2013, el Ejecutivo Federal presentó, en el marco del paquete 
económico 2014, una “Iniciativa de Reforma Social y Hacendaria” 
con cuatro objetivos básicos: 

a)	 Elevar la recaudación tributaria; 
b)	Mejorar la calidad del gasto; 
c)	 Fortalecer la coordinación fiscal y la responsabilidad hacen-

daria del Estado, y 
d)	Establecer mecanismos para la creación de un sistema de 

seguridad social universal. 

En cuanto a este último punto, cabe recordar que no fueron aprobadas 
las propuestas que buscaban la creación de un seguro de desempleo y 
pensión universal como derechos constitucionales (ibd, 2016). 

Ingresos tributarios
Esta reforma tuvo como fin enfrentar la limitada capacidad financiera 
del Estado, a través de la eliminación tanto de inequidades tributarias 
como altos costos administrativos, la informalidad y existencia de tra-
tamientos especiales y privilegios fiscales (shcp, 2013). Algunos de los 
principales cambios en materia de Impuesto al Valor Agregado (iva), 
Impuesto Sobre la Renta (isr) e Impuesto Especial sobre la Produc-
ción y Servicios (ieps), se presentan en el siguiente cuadro. 
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Cuadro 1. Principales cambios en la Reforma Fiscal de 2013

Fuente: Elaboración propia con información del ibd (2018).

En materia del iva, se homologó la tasa de 16% en la zona fronteriza, 
así como a la prestación de servicios de hotelería y transporte público 
de pasajeros, entro otros. En lo referente al isr, se eliminaron regí-
menes especiales (como el de pequeños contribuyentes y el interme-
dio) y se crearon el Régimen Fiscal Opcional, el de Coordinados y 
el Régimen de Incorporación Fiscal (rif ); se hizo más progresivo el 
cobro de impuestos a las personas físicas y se derogaron el Impuesto 
Empresarial a Tasa Única (ietu) y el Impuesto a los Depósitos en 
Efectivo (ide). En cuanto al ieps, se estableció un impuesto de este 
tipo a los plaguicidas, combustibles fósiles, alimentos con alto con-
tenido calórico y (en 2014) a los combustibles automotrices. 

Resultados 
De 2013 a 2018, los ingresos tributarios como proporción del Pro-
ducto Interno Bruto (pib) pasaron de 9.6% a 13.0%, esto es, se ele-
varon 3.4 pp del pib. En tanto que la recaudación por isr, que pasó 
de 5.8% a 7.1% del pib, la del ieps de cero a 1.5% del pib y el iva de 
3.4% a 3.9% del pib (ver Gráfica 1). 
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Gráfica 1. Ingresos tributarios 
(% del pib)

Fuente: Elaboración propia con datos de shcp.

En lo que se refiere a la recaudación del ieps a combustibles fósiles, 
éste no ha alcanzado la meta que se había propuesto la reforma de 
2013, de 0.14% del pib; en 2018, fue de sólo 0.02% por lo que aún 
existe potencial de recaudación en este rubro. 
En lo referente a la recaudación del ieps a bebidas saborizadas, éste 
ha superado el 0.07% del pib esperado desde el primer año de apli-
cación; el ieps a alimentos con alto contenido calórico, introducido 
por el Congreso (no formaba parte de la iniciativa enviada por el 
Ejecutivo), permitió recaudar, en 2018, cerca del 0.1% del pib y 
en lo referente al ieps a plaguicidas, éste ha superado ligeramente el 
0.0025% del pib que se esperaba recaudar.  
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G
ráfica 2. Evolución de la recaudación del iep

s, productos seleccionados
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Cabe señalar que una parte importante del aumento en la recauda-
ción proviene del ieps a gasolinas y diésel y cuyas modificaciones se 
incorporaron con posterioridad a la reforma fiscal. El menor dina-
mismo que se observa en el cobro de este impuesto, durante los últi-
mos años es producto del estímulo fiscal que se otorga a este tipo de 
combustibles para aminorar el impacto del aumento en los precios. 

Gráfica 3. ieps a gasolinas y diésel
(% del pib)

Fuente: Elaboración propia con datos de shcp. 

Otro de los resultados obtenidos, producto tanto de la reforma fiscal 
como de una mayor eficiencia recaudatoria por parte del Servicio de 
Administración Tributaria (sat), es el aumento en el número de per-
sonas que declaran isr, el cual pasó de 1.97 millones, en 2013, a 3.9 
millones en 2018, esto es, se incrementó en casi 100%. También se 
ha reducido el número de horas por año requeridas para el pago de 
impuestos, de 334 en 2013 a 240.5 en 2017, de acuerdo con datos 
del Banco Mundial.
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Gráfica 4. Número de contribuyentes que presentaron declaración

Fuente: Elaboración propia con datos de shcp.

Uno de los principales pendientes en materia de política fiscal es la 
reducción de la desigualdad, pues, de 2014 a 2016 la reducción en 
el coeficiente de Gini ha sido marginal, pasando de 0.503 a 0.498 
en dicho periodo (conviene recordar que el promedio del índice en 
países de la ocde ronda en 0.315). 
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Gráfica 5. Coeficiente de Gini en México

Fuente: Elaboración propia con datos de coneval.

Cabe señalar que, de acuerdo con datos de la ocde (2016), la distri-
bución del ingreso luego de implementada la política fiscal mejora 
en un promedio de 27% en los países de la Organización; sin embar-
go, en México dicha reducción es de apenas 2%. 
Por otro lado, en materia de responsabilidad hacendaria, la reforma 
de 2013 fortaleció el balance presupuestario a través de una regla 
de gasto corriente estructural (gce)2 y un límite máximo a su creci-
miento (lmgce),3 con el objetivo de limitar el crecimiento del gasto 
corriente cuando el gobierno federal obtenga mayores ingresos a los 
estimados. Desde 2016, el gasto aprobado y ejercido han estado por 
debajo del lmgce. 

2	 Se refiere al gasto neto total, excluyendo el costo financiero, las participaciones 
a las entidades federativas y municipios, los adeudos de ejercicios fiscales anteriores, 
el pago de pensiones y jubilaciones del sector público, la inversión física y financiera 
directa de la administración pública federal y los combustibles utilizados para la gene-
ración de electricidad.  
3	 Corresponde al gce de la última cuenta pública más un incremento real por cada 
año que debe ser menor a la tasa de crecimiento del pib potencial. 
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Gráfica 6. Evolución del límite máximo del gasto corriente estructural
(% del pib)

Fuente: Elaboración propia con datos de shcp e inegi.

Pese a los mayores ingresos tributarios y el límite al gasto corriente es-
tructural, la deuda pública, medida a través del saldo histórico de los 
requerimientos financieros del sector público (shrfsp), creció hasta 
48.7% del pib, en 2016. De acuerdo con datos de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Público (shcp), este indicador cerró 2018 en 44.9% 
del pib.

Gráfica 7. Saldo histórico de los requerimientos financieros del sector público
(% del pib)

Fuente: Elaboración propia con datos de shcp.
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Pendientes y propuestas
Como ha referido el ibd, en ocasiones anteriores, la reforma de 2013 
abarcó temas referentes al fortalecimiento de la capacidad financiera 
del Estado, al federalismo fiscal y a la responsabilidad hacendaria.4 
Sin embargo, dejó fuera dos temas relevantes que se había planteado 
y que no fueron aprobados por el Congreso: Elevar la eficiencia del 
gasto público y establecer las bases de un sistema de seguridad social 
universal en la Constitución.
Entre los elementos que sería deseable atender en futuras modifica-
ciones al marco hacendario destacan: brindar mayor certidumbre 
tributaria a los contribuyentes, fortalecer la transparencia y rendi-
ción de cuentas, así como la participación ciudadana en la fiscaliza-
ción de los recursos públicos; revisar las tasas y efectividad de los im-
puestos especiales; mejorar la calidad de gasto; alinear los programas 
nacionales y regionales; fortalecer las instituciones; aplicar sanciones 
y reducir la evasión fiscal (Clavellina, et al., 2016). 
A continuación, se mencionan algunas de las principales propuestas 
que tanto organismos nacionales como internacionales han vertido 
para elevar la recaudación y la eficiencia de la política fiscal.
La cepal (2018) ha propuesto una serie de alternativas para fortale-
cer los ingresos fiscales de la región, entre los que destacan: Ampliar 
las bases imponibles, fortalecer el isr, eliminar gastos fiscales y re-
gímenes especiales, aumentar las tasas a dividendos, modernizar el 
catastro y la administración tributaria a nivel subnacional, asignar 
potestades tributarias en materia de isr e iva a los gobiernos subna-
cionales y fortalecer los impuestos selectivos (como el ieps), así como 
los impuestos ambientales. 
Por su parte, la ocde (2018) ha recomendado a México mejorar 
la eficiencia del gasto público, reducir la informalidad, mejorar la 
transparencia y el combate a la corrupción, gravar el ingreso al ca-
pital, integrar la administración tributaria y la de seguridad social, 
4	 Para más información sobre los temas que abarcó la reforma y los pendientes y 
desafíos ver: “Retos para el éxito de la Reforma Hacendaria. Serie Reformas Estruc-
turales: Avances y Desafíos”, Instituto Belisario Domínguez, 2016; y “Balance de las 
Reformas Estructurales”, Instituto Belisario Domínguez, 2018.
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elevar el impuesto al carbono aplicado a los combustibles fósiles, redu-
cir la tasa de isr a personas morales, eliminar gastos fiscales, eliminar 
exenciones de iva y, actualizar y mejorar los sistemas de recaudación 
del impuesto predial en las entidades federativas. 
El Fondo Monetario Internacional (fmi, 2017) recomendó elevar la 
recaudación de iva, mejorar la efectividad el gasto público, revisar el 
nivel de endeudamiento público y limitar el uso de las cláusulas de 
excepción en el balance presupuestario del gobierno federal.  
El Instituto Mexicano de Ejecutivos de Finanzas (imef, 2018), pro-
puso disminuir la tasa del isr corporativo, autorizar la deducibilidad 
completa de las prestaciones de previsión social, eliminar el impues-
to a dividendos e incluir una tasa de iva generalizada; crear un con-
sejo fiscal autónomo y fortalecer los controles al gasto público, desde 
el poder legislativo. 
En tanto, la Confederación Patronal de la República Mexicana (co-
parmex, 2018) se ha pronunciado a favor de un consejo fiscal in-
dependiente, el aumento en la base de contribuyentes, así como la 
simplificación de los esquemas de tributación y tasas impositivas com-
petitivas a nivel global; mientras, el Consejo Coordinador Empresarial 
(cce, 2017) ha señalado que se requieren medidas que promuevan la 
reinversión de utilidades y la inversión productiva, dar mayor certeza 
a la inversión extranjera, reducir paulatinamente la tasa de isr corpo-
rativo, así como analizar la posibilidad de establecer impuestos regio-
nales al consumo de acuerdo con las mejores prácticas internacionales.    

José Luis Clavellina Miller
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2. FORTALECIMIENTO DE LOS INGRESOS PÚBLICOS EN UN CONTEX-
TO DE DESACELERACIÓN

La primera mesa de análisis del foro ¿Qué reforma fiscal necesita Mé-
xico? se tituló: “Fortalecimiento de los ingresos públicos en un contexto 
de desaceleración económica”. En el presente apartado se reseñan los 
principales argumentos, análisis y opiniones de los especialistas que 
participaron en esta mesa. Se incluyen recuadros con las participa-
ciones de los senadores Dante Delgado Rannauro y Miguel Ángel 
Osorio Chong. 
Las reseñas de los participantes se agruparon los siguientes temas: 

a. Ingresos tributarios en México y otros países
b. Definición del proyecto de nación y reforma hacendaria
c. Crecimiento económico, inversión pública y gasto social 
d. Caída en los ingresos petroleros y presiones de gasto público 
e. Eficiencia del gasto público y eficiencia recaudatoria 
f. Alternativas para el fortalecimiento de los ingresos públicos  

a. Ingresos tributarios como proporción del PIB en México y 
otros países

El Mtro. Aníbal Gutiérrez y el Dr. Carlos Hurtado explicaron que 
la proporción de los ingresos tributarios respecto al pib en México 
tradicionalmente ha sido, significativamente, menor a la media de 
los países que conforman la ocde (México ocupa el último lugar 
en el ranking de dicha variable dentro de la organización), e incluso 
menor al promedio de los países de América Latina y el Caribe. 
Por ejemplo, mientras que en el periodo 2012-2017 la media de la 
ocde en dicha variable fue cercana al 35%, y la media en los países 
de América Latina y el Caribe fue superior al 22%, en México los 
ingresos tributarios como proporción del pib promediaron un nivel 
cercano al 13%. Si bien la última reforma fiscal permitió incremen-
tar los ingresos tributarios respecto al pib, la brecha de dicha variable 
en México respecto a los promedios de la ocde y de los países de 
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América Latina y el Caribe aún es significativa. Asimismo, la propor-
ción de los ingresos tributarios de México respecto al pib es menor que 
la observada en algunos países de Centroamérica, y hace algunos años 
era similar a la de Paraguay, cuando este país aún no contaba con isr.

Recuadro 1. Ingresos tributarios en países de la ocde

Los ingresos tributarios totales incluyen los ingresos del gobierno 
federal, gobiernos estatales y de los gobiernos municipales, en 
adición al rubro de los fondos para la seguridad social. Con base 
en datos de la ocde, puede observarse que México ha ocupado 
el último lugar en relación con la proporción que representan 
los ingresos tributarios respecto al pib dentro del conjunto de 35 
países que conforman dicha organización. 

Cuadro 2. Ingresos tributarios como proporción del pib en países de la ocde, 
promedio 2000-2016
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Fuente: Elaboración propia con base en datos de la ocde.

Así, durante el periodo 2000-2016, los ingresos tributarios de Mé-
xico representaron 13.6% de su pib, mientras que la media de la 
ocde fue de 33.4%. Aun después de que México impulsó una 
reciente reforma fiscal, su recaudación tributaria, en 2016, apenas 
representó 17.2% del pib, mientras que la media de la ocde en 
dicho año fue de 34.3%. En este sentido, la brecha entre los in-
gresos tributarios como proporción del pib en México respecto al 
promedio de los países que integran la ocde es de 17.1 pp del pib, 
a partir de la referencia del último año disponible para esta variable 
en la base de datos de la ocde (2016).
México podría fijarse la meta de avanzar gradualmente en el for-
talecimiento sostenible de sus ingresos tributarios como propor-
ción del pib hasta alcanzar el promedio de la ocde.
Una opción para intentar alcanzar y mantener dicha meta podría 
ser que, en cada uno de los rubros que conforman los ingresos 
tributarios totales, se fijara un objetivo particular, que correspon-
da a la respectiva media de la ocde en dicho rubro.
A partir de la referencia de los datos del año 2016, el gobierno 
federal tendría que incrementar sus ingresos tributarios en un 
monto equivalente a 6.3 pp del pib; los gobiernos estatales en 
conjunto tendrían que alcanzar ingresos tributarios adicionales 
equivalentes a  0.5 pp del pib; los gobiernos municipales en con-
junto tendrían que aumentar sus ingresos tributarios en 3.9 pp 
del pib, y los fondos para la seguridad social tendrían que au-
mentar sus recursos en un monto equivalente a 6.4 pp del pib.



30 ¿QUÉ REFORMA FISCAL NECESITA MÉXICO?

b.	 Definición del proyecto de Nación y reforma hacendaria
El Dr. Fausto Hernández Trillo argumentó que la reforma fiscal que 
necesita México es aquella que financie un proyecto de Nación que res-
ponda a la pregunta sobre: ¿Cuáles son los bienes y servicios públicos 
que el Estado pretende brindar? En segundo lugar, debe cuestionarse 
con qué recursos financiará el Estado dichos bienes y servicios. En su 
opinión, en México, se ha errado el orden de estas preguntas, e infortu-
nadamente siempre se ha planteado una reforma fiscal con el argumento 
de que se recauda poco, pero no se establece que se trata de una nueva 
manera de impulsar políticas públicas. 
En este sentido, el Dr. Carlos Hurtado señaló que es importante que 
los países tengan un acuerdo sobre cuál debe ser la carga fiscal, para 
lo cual contrasta los casos de Estados Unidos y Europa, en cuanto a 
sus distintas cargas fiscales y las implicaciones que esto tiene en la so-
ciedad. Mencionó, por ejemplo, que la juventud estadunidense con-
tinuamente se queja de que la educación universitaria y el sistema de 
salud son muy caros respecto a los países europeos. Sin embargo, lo 
anterior es consecuencia de que tanto las universidades como los siste-
mas públicos de salud europeos están altamente subsidiados. Los paí-
ses europeos tienen una carga fiscal promedio cercana al 40% como 
proporción del pib, proporción que es significativamente mayor que 
la de Estados Unidos. Lo anterior es así, porque la sociedad europea 
ha llegado a un acuerdo de tener una elevada carga fiscal con la finali-
dad de proveer mayores servicios por parte del Estado; mientras que, 
en otras economías, como la de Estados Unidos, no se ha llegado a 
ese tipo de arreglo. En su opinión, se trata de dos ajustes alternativos, 
aunque no necesariamente uno es mejor que el otro. En México pa-
rece que no se ha llegado a un acuerdo como el de países europeos; 
no hay un acuerdo nacional de hacia dónde se quiere ir, por lo que 
en nuestro país se debe responder si se quiere una mayor carga fiscal y 
transitar hacia una economía de bienestar o si se quiere una economía 
más de mercado al estilo estadunidense.
Por su parte, el Mtro. Aníbal Gutiérrez indicó que conducir e im-
pulsar un proceso de desarrollo requiere objetivos claros y capacidad 
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para definir acciones y políticas, que se traduzcan en un mayor creci-
miento y en una mejor distribución de la riqueza. Esto implica contar 
con políticas de Estado e instituciones sociales, privadas y de gobierno 
que trabajen conjuntamente para lograr canalizar el esfuerzo públi-
co, social y privado hacia objetivos claros de desarrollo y crecimiento. 
Asimismo, señaló que un gobierno que no puede gastar simplemente 
no puede gobernar, y que no se requieren gobiernos pobres, sino go-
biernos ricos en cuanto a su dotación de recursos públicos, a partir de 
la cual cuenten con la capacidad de atender las necesidades y de hacer 
y generar acciones positivas, en favor del desarrollo. Argumentó, ade-
más, que las finanzas públicas deben garantizar la suficiencia de recur-
sos y la perfecta orientación y transparencia del ejercicio presupuestal, 
conforme a un orden de prioridades apoyado y acordado por distintos 
órdenes de gobierno (i.e. federal, estatal, municipal). 
Agregó que el gasto público, y de manera más precisa, la inversión 
pública de los tres órdenes de gobierno debe ser el instrumento para 
mejorar sus capacidades y para reducir las disparidades regionales. 
Para aumentar la capacidad de gasto, la única alternativa sostenible 
es fortalecer los ingresos públicos y la visión de desarrollo y de gene-
ración de recursos fiscales debe tener una perspectiva nacional y no 
limitarse a las finanzas del gobierno federal. Además, señaló, cuando 
se habla del equilibrio de las finanzas públicas, debiera incluirse a los 
tres niveles de gobierno.
Para Aníbal Gutiérrez, es muy importante la coordinación entre los 
tres órdenes de gobierno en términos de ingresos y gastos públicos, 
con la finalidad de promover un desarrollo armónico. Además, sugirió 
que para conformar esa visión de desarrollo y de generación de recur-
sos fiscales con una perspectiva nacional se requiere una organización 
hacendaria diferente, que comparta responsabilidades, pero también 
que asegure autonomía financiera de los tres órdenes de gobierno. Se 
pronunció porque la carga centralista de la organización hacendaria 
sea sustituida por un órgano eficaz que descanse en la autonomía 
financiera de los gobiernos locales. Argumentó que, en materia ha-
cendaria y de planeación, hay que hacer frente al centralismo y que 
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es necesario adoptar una visión federalista en un proceso integral 
verdaderamente nacional de planeación, programación y presupues-
tación que permita explotar y generar ventajas para cada región del 
país y que facilite que dichas regiones aprovechen sus capacidades 
locales, a fin de elevar potencialidades nacionales. Consideró, ade-
más, que en este proceso es necesario fortalecer la acción y presencia 
pública como promotora del desarrollo.

c.	 Crecimiento económico, inversión pública y gasto social 
Para el Dr. Carlos Tello Macías, el desempeño de la economía mexi-
cana en las últimas décadas ha estado muy lejos de ser satisfactorio. 
El crecimiento anual del pib por persona durante los últimos 36 
años ha sido, en promedio, menor al uno por ciento en términos 
reales, lo cual está por debajo del crecimiento logrado entre 1934 y 
1982 que promedió alrededor de tres por ciento al año. Señaló que 
una cadena de reformas, llamadas estructurales, puestas en práctica 
desde los primeros años de la década de los ochenta del siglo pasa-
do, junto con otras más recientes que vendrían a complementar las 
primeras, no han dado los resultados que los sucesivos gobiernos 
anunciaron y prometieron. Asimismo, dichas reformas han dejado 
un saldo ampliamente documentado, no sólo de bajo crecimiento 
económico, sino también, de mayor concentración de la riqueza y 
del ingreso, elevados niveles de pobreza, alta informalidad en el mer-
cado de trabajo y deterioro en las condiciones de existencia de la 
enorme mayoría de la población, en particular en las áreas de salud, 
seguridad social y educación. En los últimos años, a todo ello se ha 
sumado la creciente violencia e inseguridad en prácticamente todo 
el territorio del país asociada al crimen organizado.
De forma similar, el Mtro. Aníbal Gutiérrez argumentó que, pese 
a los cambios realizados en las reformas estructurales, la inversión 
privada no ha crecido realmente, en tanto que la inversión pública 
ha cedido espacio y se ha reducido a la mitad de lo que llegó a ser 
hace algunas décadas como proporción del pib. También, explicó 
que la participación de la inversión privada en el pib ha sido del 
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17% desde el año 2000 y que la inversión pública se estabilizó en 
niveles de 3% del pib. Mencionó que se tiene evidencia histórica de 
que la economía nacional ha crecido cuando la inversión pública 
llega a 6% del pib o más. En su opinión, la idea de abrir espacios a la 
inversión privada para fomentar el crecimiento se ha topado con que 
dicha inversión trae otro ritmo y prioridades, que no necesariamente 
acompañan las responsabilidades del Estado de promover y garan-
tizar el desarrollo; de ahí que el impulso al crecimiento económico 
pasa siempre por definiciones de intervención pública.
Para Aníbal Gutiérrez, la inversión pública deber ser precisa con base 
en acuerdos con metas y objetivos de inversión pública y de inver-
sión privada, se deben perseguir objetivos y metas puntuales y super-
visables en materia de generación de empleo, generación de capaci-
dades y de aprovechamiento de potencialidades regionales, como en 
experiencias exitosas de países que lograron desarrollarse. Advirtió 
que hace falta más gasto público vía inversión pública, y más inver-
sión pública con rentabilidad económica y social que permita gene-
rar más excedentes en donde pueda tenerse una base gravable más 
amplia, más capacidad de recaudar isr y por iva. 
Siguiendo al Dr. Carlos Tello, el gasto público en desarrollo social 
se redujo en México, desde 1983, y dejó de tener el ritmo de cre-
cimiento anual que había mantenido hasta antes de dicho año, e 
incluso, en algunos casos se redujo en términos reales durante varios 
años como en los servicios de atención a la salud. En el mismo sen-
tido, el Dr. Carlos Hurtado señaló que el gasto social en el país ha 
sido relativamente bajo y que, con base en datos de la ocde, México 
tradicionalmente ha mantenido el último lugar dentro de dicha or-
ganización en términos de gasto social respecto al pib. 
Por otro lado, el Dr. Tello explicó que: El gasto público en formación 
de capital se desplomó y que representó menos del 2% del pib, para 
los años 2017 y 2018, después de haber alcanzado cerca del 8% del 
pib, en 1982. Asimismo, señaló que el gasto público en infraestruc-
tura básica (i.e. uso y aprovechamiento de agua, energéticos, comu-
nicaciones y transportes) registró un ajuste a la baja, perpetuando el 
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déficit que México ha tenido durante años en esa materia, afectando 
las futuras capacidades productivas y de desarrollo. También, expuso 
que el estancamiento de la economía, la concentración del ingreso a 
favor del capital, la creciente desigualdad en la distribución personal 
del ingreso, las altas tasas de pobreza, las insuficiencias y deficiencias 
en la provisión de bienes y servicios públicos, demandan un cambio en la 
política macroeconómica que México ha venido instrumentando durante 
décadas, la cual desde tiempo atrás se ha convertido en una “camisa de 
fuerza”, para el sano desarrollo de la economía y de la sociedad mexi-
cana. Igualmente, apuntó que en la actualidad esta política consiste en 
un “trípode macroeconómico” compuesto por un objetivo de política 
fiscal de superávit primario, un régimen de metas de inflación para 
la política monetaria, y un tipo de cambio semiflexible, orientado 
a contener la inflación. En su opinión, detonar el crecimiento eco-
nómico requiere abandonar esta política macroeconómica y adoptar 
un enfoque distinto para las políticas fiscal, monetaria y de tipo de 
cambio. Señaló que es necesario privilegiar el crecimiento económico 
incluyente hacia niveles mínimos de 4% anual, pues es el ritmo de 
crecimiento económico el que permite crear una sociedad más justa y 
equitativa, además de ser una condición necesaria para el logro de las 
grandes metas sociales como: mayor generación de empleo, y dismi-
nución de la desigualdad y de la pobreza extrema. 
En materia de promoción del desarrollo económico, el Dr. Tello ex-
plicó que, generalmente, se enfrentan dos puntos de vista: el que se 
refiere a los incentivos, y el que se refiere a los recursos. Quienes piensan 
que es la insuficiencia de incentivos lo que provoca el bajo crecimien-
to económico y la escasa inversión de los particulares, promueven re-
formas de toda índole al sistema tributario con el fin de otorgar ma-
yores concesiones a los contribuyentes (i.e. empresas) a pesar de que, 
con ello, la recaudación sea menor. Por el contrario, quienes piensan 
que el lento crecimiento económico y la poca inversión privada son 
consecuencia de la falta de recursos, promueven reformas tributarias 
de todo tipo y eliminan tratamientos especiales y estímulos para que, 
con una mayor recaudación, pueda aumentar la inversión y el gasto 
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públicos. En este último caso el estímulo se daría por la vía de me-
jores servicios de educación, salud, caminos, infraestructura, y otros 
que resultarían de contar con mayores recursos fiscales. Apuntó que, 
en México, se ha marchado de manera excesiva por el camino de los 
incentivos fiscales y de los tratamientos especiales en el proceso de 
promoción de las actividades, lo cual ya representa un elevado gasto 
fiscal y que el incentivo fiscal y el tratamiento especial más que provo-
car una mayor inversión privada resulta en una ganancia extra para el 
inversionista en detrimento del erario. 
En materia de gastos fiscales, Carlos Tello afirmó que, salvo el iva en 
alimentos y medicinas, es necesario eliminar prácticamente la totali-
dad de los tratamientos especiales, tanto en iva como en isr. En ese 
sentido, Aníbal Gutiérrez advirtió que generalizar el iva en alimen-
tos y medicinas encarecería la canasta básica, por lo que al hacerlo 
inmediatamente muchos mexicanos caerían por debajo de la línea 
de pobreza, por lo cual resulta políticamente muy difícil hacer esta 
generalización específica del iva. Asimismo, explicó que el sistema 
tributario presenta deficiencias estructurales que provocan esa pér-
dida de recaudación potencial; la shcp estima que el gasto fiscal aún 
representa alrededor de 4% del pib, lo que es equiparable al 98% de 
lo que se recauda por iva, o al 54% de lo que se recauda por isr, o 
250% de lo que se recauda por ieps. En este sentido, afirmó que en 
el rubro de gastos fiscales hay un margen importante para corregir.
Aníbal Gutiérrez explicó que la baja carga fiscal y su concentración 
en contribuyentes cautivos, así como la estructura de impuestos si-
gue sujeta a un listado de exenciones y prerrogativas, contribuye a 
reproducir inequidades y desigualdades sectoriales, sociales y regio-
nales. Lo que limita el crecimiento económico y las posibilidades de 
atender con suficiencia programas sociales e inversión. En este sen-
tido, Carlos Hurtado se pronunció por revisar el tema de las exen-
ciones injustificadas de impuestos, pero con la consideración de que 
una parte de esas llamadas exenciones se refieren sólo a diferimientos 
de pago que permite la ley. 
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d.	 Caída de los ingresos petroleros y presiones de gasto público
Carlos Hurtado explicó que, desde la crisis global de 2008, el gas-
to público creció sustancialmente más que los ingresos públicos, y 
que fue sólo a partir de 2017 que dicha brecha se empezó a cerrar. 
Asimismo, explicó que, si bien es cierto que la recaudación tribu-
taria en México como proporción del pib es relativamente baja al 
compararla con estándares internacionales, también es cierto que ha 
habido aumentos importantes en la carga fiscal del país. Mostró que 
los ingresos públicos, particularmente los tributarios, han crecido de 
forma importante a lo largo de los años, aunque a menudo han sido 
subestimados para permitir aumentos del gasto público, sin tener 
que pasar por la aprobación del Congreso.

Gráfica 8. Gasto e ingresos públicos
(% del pib)

Fuente: Hurtado (2019) con base en datos de shcp.
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Gráfica 9. Ingresos tributarios
(% del pib)

Fuente: Hurtado (2019) con base en datos de shcp.

Por su parte, el Dr. Fausto Hernández explicó que, desde 1993 se dio 
en México un aumento significativo en el tamaño del Estado. Duran-
te el periodo 1990-2016, el gasto neto del sector público pasó de un 
mínimo de 17.7% del pib en 1992 a un máximo de 26.4% del pib 
en 2014. Mostró, además, que el aumento, más que proporcional del 
gasto público respecto al aumento de los ingresos tributarios, pudo 
subsanarse mediante los ingresos petroleros; sin embargo, ante la caída 
en los precios del petróleo y en las plataformas de producción y ex-
portación de crudo, fue necesario recurrir a la reforma fiscal de 2014. 

Gráfica 10. Gasto neto del sector público
(% del pib)

Fuente: shcp.
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Como indica Fausto Hernández, los ingresos tributarios no han sido 
suficientes para financiar el gasto de operación del gobierno, que es 
la suma de servicios personales, otros gastos (materiales y suminis-
tros, servicios generales) y participaciones; sin ingresos petroleros, 
los ingresos tributarios no habrían sido suficientes para operar el sec-
tor público. La reforma fiscal de 2014, no fue suficiente para lograr 
que los ingresos tributarios pudieran financiar por completo el gasto 
de operación del gobierno, por lo tanto, dichos ingresos tampoco 
han sido suficientes para financiar la inversión pública. La reforma 
fue insuficiente para compensar la pérdida de ingresos petroleros, 
de ahí que sólo quedaban las opciones de recurrir al incremento del 
endeudamiento neto y/o al recorte del gasto público. 

Gráfica 11. Gasto de operación del gobierno e ingresos tributarios
(% del pib)

Fuente: Hernández (2019) con base en datos de shcp.

La proporción adicional de ingresos públicos respecto al pib que se 
ha obtenido con la reforma fiscal de 2014 ha sido mermada con el 
incremento del costo financiero, es decir, los intereses que se pagan 
por la deuda pública, como proporción del pib. El Dr. Fausto Her-
nández también mostró que, ante la imposibilidad de compensar 
por completo la pérdida de ingresos petroleros, y el creciente costo 
financiero, la situación fiscal es más apremiante, incluso, que la que 
se tenía antes de impulsar la reforma de 2014; por consiguiente, se 
necesita una nueva reforma hacendaria.
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Gráfica 12. Reforma fiscal vs ingresos petroleros
 (% del pib)

Fuente: Hernández (2019) con base en datos de shcp.

Gráfica 13. Efecto neto de intereses de la deuda respecto a reforma fiscal 
sin gasolina 
(% del pib)

Fuente: Hernández (2019) con base en datos de shcp.

e.	 Eficiencia del gasto público y eficiencia recaudatoria  
Carlos Tello apuntó que las posibilidades de recaudar mayores in-
gresos fiscales en buena medida están determinadas por la eficiencia, 
eficacia, honestidad y transparencia de la acción pública, así como 
por la forma con que se ejecuta el gasto público –el cual debe perse-
guir mayor eficiencia y productividad– y por la calidad de los bienes 
y servicios que el gobierno proporciona a la sociedad.
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Por su parte, Carlos Hurtado indicó que se requiere conocer la efi-
ciencia de los programas de gasto público (corriente y de inversión), 
antes de saltar a la conclusión de que se necesitan más ingresos 
públicos. Recordó que los programas de gasto corriente deben ser 
evaluables y evaluados, como fue el desaparecido Progresa-Opor-
tunidades-Prospera, que cumplía con estos requisitos. Con base en 
evaluaciones rigurosas de los programas es como se deben diseñar 
sus ajustes. Explicó, además, que esto está muy relacionado con el 
Presupuesto Basado en Resultados (PbR), mediante el cual se anali-
zan los resultados de los programas y, con base en ello, se toman las 
decisiones de tipo presupuestario. Argumentó que, si bien la inver-
sión pública ha disminuido y debe aumentarse, es fundamental que 
los proyectos de inversión pública sean evaluados rigurosamente, 
antes de llevarse a cabo. Sobre este tema, estableció que en tiempos 
recientes, no se efectúan correctamente los procesos que debieran 
incluir evaluaciones ex-ante de los proyectos de inversión pública, 
tal y como lo señala el artículo 34 de la Ley de Presupuesto y Res-
ponsabilidad Hacendaria. Los proyectos de inversión deben contar 
con un registro (clave de inversión); para recibirlo requieren previa-
mente cumplir con las evaluaciones costo-beneficio y otras que son 
requeridas. Hurtado afirmó que es necesario recuperar este tipo de 
procedimientos rigurosos en la aprobación de proyectos de inversión 
pública para cumplir la ley.    
Carlos Tello explicó que, además de lo establecido en las diferentes 
leyes tributarias, el artículo 39 del Código Fiscal de la Federación fa-
culta al Ejecutivo a otorgar todo tipo de beneficios tributarios en: a) 
Exenciones o condonaciones; b) Facilidades administrativas para el 
cumplimiento del pago de un impuesto, y c) Estímulos y subsidios. 
Indicó que el Ejecutivo ha legislado en materia tributaria y así se 
relaciona y negocia con los distintos grupos y sectores de la socie-
dad. Asimismo, recordó que, en 1962, la Suprema Corte de Justicia 
determinó que la proporcionalidad y equidad de los impuestos (esta-
blecidos en el artículo 31 de la Constitución) deberían considerarse 
garantías individuales y no obligaciones de los mexicanos, contrario 
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a lo determinado por la Corte cuando Ignacio Vallarta la presidía y 
que estuvo vigente, desde el último cuarto del siglo xix hasta 1962. 
Sin embargo, señaló que el pago de impuestos es una obligación de 
los mexicanos y no una garantía individual, por lo que no procede 
el amparo. 
En este sentido, Fausto Hernández indicó que los agentes se adaptan 
para tratar de eludir y evadir impuestos ante cambios en la legisla-
ción fiscal, tal y como sucedió con la reforma fiscal de 2014. Explicó 
que, en ambientes con instituciones débiles, las reformas tributarias 
se comportan como una “J” invertida, en la cual se da un incremen-
to temporal en la recaudación, pero cuando los agentes aprenden a 
eludir y evadir las nuevas regulaciones, el efecto recaudatorio dismi-
nuye. Recordó que la gente disminuyó significativamente el uso de la 
tarjeta de crédito con la finalidad de eludir impuestos tras la reforma 
fiscal de 2014. El Banco de México (Banxico) tuvo un aumento en la 
demanda de dinero por arriba del crecimiento de la economía, y esto 
se explica por la intención de eludir impuestos. En este sentido, el 
especialista advirtió que debe tomarse en cuenta el comportamiento 
de los agentes para poder diseñar mejor una reforma fiscal.

Gráfica 14. Curva “J” invertida tras la reforma fiscal de 2014, 
tasa de crecimiento de recaudación tributaria en México

Fuente: Hernández (2019) con base en datos de shcp.
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Gráfica 15. Ingresos tributarios en México
(% del pib)

Fuente: Hernández (2019) con base en datos de shcp.

Gráfica 16. Ratio en México de: tarjeta de crédito / dinero en efectivo

Fuente: Hernández (2019) con base en datos de shcp.

En materia de fiscalización, Aníbal Gutiérrez indicó que se han he-
cho esfuerzos importantes aprovechando las tecnologías de informa-
ción; sin embargo, que persiste la evasión y elusión de impuestos. 
La primera se origina cuando hay transgresión de la ley por parte 
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de los contribuyentes para no pagar impuestos, y la segunda cuan-
do se aprovechan huecos fiscales para reducir la contribución, y eso 
también es corrupción. El especialista explicó que la evasión fiscal le 
cuesta al país alrededor de 1 billón de pesos al año, lo cual representa 
4% del pib, por eso hay mucho que reformar y ajustar en las leyes; 
por ejemplo: se deben revisar y ajustar regímenes especiales. Asimis-
mo, señala que se avanzó en reducir el régimen de consolidación 
fiscal, en 2018 esto aportó cerca de 12,000 millones de pesos al fisco, 
cifra equivalente al 0.04% del pib. 
En relación con el tema de cobrar de mejor forma impuestos ya exis-
tentes, Carlos Hurtado sugirió revisar el tema del impuesto predial, 
debido a que su recaudación es significativamente baja con relación 
a la que debiera ser. Señaló que la revitalización del impuesto pre-
dial es muy importante para la recaudación, pero también para la 
corresponsabilidad en el cobro de impuestos de los distintos órdenes 
de gobierno, en este caso particular para los municipios; se les pue-
de incentivar para que hagan un buen cobro del impuesto predial. 
En materia del impuesto predial, Carlos Tello dijo que es necesario 
llevar a cabo dos tareas: eliminar los tratamientos especiales y los 
estímulos que los municipios han dado durante años o se les han 
impuesto y, en segundo lugar, aumentar el impuesto con base en un 
catastro actualizado permanentemente. Advirtió además que, mu-
chos municipios del país requieren apoyo técnico para poder cobrar 
de forma óptima el impuesto predial, entre otros temas en los que 
requieren mayores capacidades. 
Aníbal Gutiérrez señaló otro problema: el de la economía informal, 
que refleja la incapacidad de la economía de generar empleo median-
te el impulso a la inversión. Respecto de este tipo de economía, in-
dicó, que también está estrechamente vinculada con algunas fuentes 
de potenciales recursos fiscales con una carga muy débil o inexisten-
te. Sobre este punto, Fausto Hernández mencionó que la estimación 
de las personas con actividad económica que se encuentran en la 
informalidad, en México, es de 60% de la población económica-
mente activa. A su vez, Carlos Hurtado consideró que se debe aba-
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tir la informalidad, la cual además tiene efectos negativos sobre la 
productividad. Por su parte, Carlos Tello explicó que se tendría que 
estudiar la mejor manera de gravar el comercio y los servicios infor-
males; advirtió que el grueso de los trabajadores que sobreviven en 
la informalidad paga los impuestos indirectos al consumir un bien o 
servicio, pero no isr, ya que sus ingresos son muy reducidos (menos 
de dos salarios mínimos); agregó que quienes sí tienen ingresos con-
siderables son los que controlan a la masa de informales. 
En cuanto a la eficiencia del sat en términos de los recursos presu-
puestarios que recibe, y los recursos públicos que obtiene mediante 
el cobro de impuestos, el Mtro. Aníbal Gutiérrez señaló que, al cie-
rre de 2018, el gasto del sat representaba 54 centavos por cada 100 
pesos recaudados, de los más bajos que se ha tenido, marcando la 
ruta que se debe seguir. De acuerdo con el especialista, en el primer 
trimestre de 2019, el costo del sat se ubicó en 38 centavos por cada 
100 pesos recaudados. Mientras tanto, el Dr. Hurtado argumentó 
sobre la necesidad de mejorar la simplificación en el pago de im-
puestos en México; en su opinión, nuestro país tiene un sistema muy 
complicado para pagar impuestos, por lo que se requiere de algunos 
esquemas simplificados para estimular la formalización. Asimismo, 
sugirió facilitar la apertura de nuevos negocios sólo con el Regis-
tro Federal de Contribuyentes (rfc), así como implementar la clave 
única de identidad en los ciudadanos. 
Por su parte, Carlos Tello argumentó que la administración tributaria 
ha mejorado, pero aún está por debajo de los índices prevalecientes 
en muchos países. Señaló que la productividad (recaudación como 
% del pib, entre la tasa general del impuesto) tanto del iva como del 
isr, es muy baja. Sugirió que para todos los impuestos (en particular 
en el isr y en el iva) se lleve a la práctica una revisión total, con el fin 
de simplificar de manera considerable el proceso de administración 
tributario. Explicó que la equidad, la transparencia, el cumplimiento 
de las obligaciones y la eficiencia tributaria se logran con un siste-
ma sencillo. Consideró que es igualmente necesario contar con un 
buen y permanentemente actualizado registro de contribuyentes y 
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un adecuado control de sus obligaciones; ello, acompañado de un 
eficaz y eficiente sistema de fiscalización y descentralización de la 
administración tributaria, lo que ayudaría en todo ello. Continuó 
anotando que, de un total de 181 países, México ocupó el lugar 106 
en facilidad para pagar impuestos, por debajo de varias naciones de 
América Latina y, desde luego, por debajo del resto de los países 
miembros de la ocde.
Para Tello, la simplificación de las leyes y procesos administrativos en 
materia tributaria, la mejoría en la administración de los diferentes 
tributos para elevar su productividad, y la eliminación de muchas 
de las exenciones, subsidios, tratamientos especiales y estímulos pro-
porcionarían cuantiosos recursos al fisco. En su opinión, también lo 
haría un uso austero, más eficiente y eficaz del gasto público; pero 
esto no sería suficiente y tomaría tiempo lograrlo; además, se requie-
re con urgencia de cuantiosos recursos para atender las necesidades 
sociales y de infraestructura que tienen el país y su población. En 
este sentido, explicó que es necesaria una profunda reforma en ma-
teria de finanzas públicas (coordinada, con los ajustes del caso, con la 
política monetaria y la del tipo de cambio); sólo así, en un plazo ra-
zonable, se podría atender con servicios y bienes a toda la población 
con diversas carencias y vulnerabilidad (que en el país es de alrededor 
del 60%),  para que disfruten de una vida digna, libre de los riesgos 
más críticos de la vida: hambre, ignorancia, insalubridad y miseria. 
Una nueva reforma hacendaria, por tanto, debe abordar cuestiones 
relacionadas con el gasto público, ingresos públicos y deuda pública. 
Se tiene que, simultáneamente, gastar más (en particular en materia 
de inversiones públicas) y mejor (mayor eficiencia y productividad) 
y no esperar, como muchos sostienen, a que se gaste bien lo que se 
tiene autorizado para después gastar más. Explicó que México es 
uno de los países de América Latina que menos invierte en materia 
social y en materia de infraestructura básica; el gasto por persona en 
salud, seguridad social, infraestructura básica y educación es muy 
reducido. Aunado a ello, el especialista subrayó el rezago histórico 
de regiones como el sureste mexicano.
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Tello se pronunció por la elaboración de un presupuesto público mul-
tianual (con costos y metas por alcanzar en cada uno de los años), que 
tenga como objetivo central superar, en un plazo razonable (de cinco 
a diez años), el rezago que existe en materia social e infraestructura 
básica, para reducir los desequilibrios económicos y sociales regiona-
les. Todo ello armonizado con políticas sectoriales como: la industrial, 
la agrícola, la turística y la energética. Argumentó que, para financiar 
el mayor gasto público, se requiere acordar una reforma hacendaria de 
fondo, ya que actualmente el fisco en México no puede financiar el pa-
quete mínimo de bienes públicos que la sociedad necesita, ni puede ase-
gurar el mínimo redistributivo que la democracia demanda. Consideró 
que, en materia de ingresos públicos, se debe actuar para incrementar 
−en un plazo breve− los ingresos fiscales; en particular los tributarios. 
Ello con el fin de financiar adecuadamente los programas de gasto 
orientados al logro de mayor equidad; el causante sabría de antemano 
el destino de sus impuestos. También, indicó, debe establecerse una 
hoja de ruta y programarse su debida secuencia a fin de aumentar la 
recaudación tributaria, por lo que se debe actuar en dos frentes: el re-
caudatorio y el distributivo. Por otro lado, explicó, lo inadecuado de 
nuestro sistema fiscal no se constriñe a la insuficiente magnitud de sus 
recursos, sino también con el escaso impacto para reducir de manera 
relevante la desigualdad en la distribución del ingreso. Explicó que, en 
el caso de México, los coeficientes de Gini de la distribución personal 
del ingreso, antes y después de impuestos y transferencias, son muy 
similares (hay un escaso impacto en la reducción de la desigualdad de 
ingresos), situación que contrasta con la marcada brecha entre dichos 
coeficientes antes y después de impuestos y transferencias, que registra 
la Unión Europea. 
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RECUADRO 2. PARTICIPACIONES DE SENADORES
PARTICIPACIÓN DEL SENADOR DANTE DELGADO RANNAURO
Coordinador del Grupo Parlamentario de Movimiento Ciudadano.

Buenas tardes. En primer lugar, reconozco al Instituto Belisario 
Domínguez y a su Presidente que hayan convocado a este foro y, 
sobre todo, a las personalidades que hoy nos acompañan. Saludo al 
senador Raúl Paz, del Grupo Parlamentario de Acción Nacional, y 
desde luego, para mí es un honor estar acompañando en esta mesa 
al doctor Carlos Tello Macías, al doctor Aníbal Gutiérrez Lara, al 
doctor Carlos Hurtado López y al doctor Fausto Hernández Trillo.
Quiero decirles que para Movimiento Ciudadano representa mu-
cho la presencia de jóvenes en este foro, sobre todo, porque se ha 
expuesto la necesidad de hacer una reforma fiscal, en donde todos 
los sectores puedan opinar; pero lo estamos viendo en una pers-
pectiva de experiencia, porque nadie puede negar la experiencia 
que tienen los ponentes; pero también, en una falta de definición 
de política pública en ese sentido, entre otras razones, porque ha 
habido confrontaciones políticas, es decir, visiones diferentes en el 
desarrollo.
No todos los que están aquí tienen por qué recordarlo, pero el 
cambio sustantivo que se da en la política de desarrollo social, en la 
que Movimiento Ciudadano está claramente definido, buscamos 
desarrollo para el país, apoyo a la inversión productiva, pero tam-
bién pugnamos porque el Estado garantice los equilibrios que 
permitan respaldar a los grupos vulnerables.
Y, precisamente por eso, hace un momento nuestro amigo Carlos 
Hurtado decía que discrepa un poco de los impuestos, en función 
de que en este momento él trabaja en el sector privado, que es el 
que los paga; pero como servidor público sabe que el país tiene que 
hacer una revisión integral.
Los impuestos prediales les corresponden a los municipios, hay 
impuestos estatales a los que se abdicó, sobre todo con Pedro 
Aspe como Secretario de Hacienda, centralizó facultades recau-
datorias de los estados. Movimiento Ciudadano piensa en la 
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necesidad de una nueva convención hacendaria, porque deben 
ser los tres niveles de gobierno los que participen y debe haber 
confianza regional. Ha habido momentos de la vida del país en 
que se piensa que sólo el Gobierno de la República, y particu-
larmente la Secretaría de Hacienda, es la que tiene la capacidad 
de hacer lo que podría desarrollarse en todas las instancias de la 
administración.
Esto ha traído, como consecuencia, el que la política social sea 
asistencialista y hoy mismo tengamos un problema en la con-
ducción de la política hacendaria, porque el Presidente de la 
República todos los días está tratando de innovar programas 
sociales, más que tener un claro programa de gobierno defi-
nido, lo que trae como consecuencia que se haya presentado 
una renuncia como la del Director del Instituto Mexicano del 
Seguro Social en 17 cuartillas o la lacónica que presentó el día 
de hoy quien ha dejado de ser Secretario de Hacienda.  
Por ello, en Movimiento Ciudadano creemos que es necesario 
que el Gobierno de la República actual pueda definir, con pro-
fundidad, una estrategia soportada en una visión teórica que 
debe ser concurrente, porque recuerden ustedes que cuando se 
empezó a llevar adelante la nueva visión de globalizar al país 
y de permitir que en México se dejara de apoyar la infraes-
tructura para el desarrollo, bajo el supuesto de que el mercado 
regularía todo, nos afectó sensiblemente, porque hemos deja-
do de ser un país que tenga bienes de capital e infraestructura 
para el desarrollo.  
Vemos que el aparato burocrático ha crecido exponencialmen-
te, vemos cómo el apoyo al campo se ha reducido a una cuar-
ta parte de lo que se daba al inicio de la década de los años 
80, vemos cómo la Banca de Desarrollo ha abandonado a los 
grupos vulnerables del país, cómo se pervirtió el ejercicio del 
apoyo al campo. Y todo eso se traduce, y lo dijo solamente en 
un renglón el doctor Tello, en el problema de inseguridad y de 
delincuencia organizada que vive el país. 
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Desde luego que este tema, al que ha convocado el Instituto 
Belisario Domínguez, merece nuestro pleno reconocimiento. 
Si todos hacemos un esfuerzo y hacemos corresponsables a 
autoridades municipales, que ustedes saben, lamentablemente 
han sido capturadas por la delincuencia organizada, porque 
los mecanismos de elección han traído como consecuencia que 
el área de administración esencial, como puede ser la policía, 
la obra pública, sean capturadas. La delincuencia organizada 
permite que el estado sea ineficaz, que no cobre impuestos, 
hace que la seguridad la cobren en derecho de piso. Y todo 
eso está presente, para mí, en la profundidad de la reforma fis-
cal que necesita México. Por eso Movimiento Ciudadano está 
dispuesto a ser solidario, a participar y no lo queremos decir 
solamente en una tribuna, lo hemos hecho. 
Movimiento Ciudadano presidió una comisión de largo nom-
bre, que era la Comisión Especial para Determinar las Causas 
del Bajo Financiamiento para el Desarrollo y el Elevado Mon-
to de la Deuda Pública, se hicieron tres libros y además, gra-
cias a ese trabajo, por primera vez se exigió jurídicamente que 
se registrara la deuda pública del país, porque anteriormente 
no estaba registrada, Hacienda lo manejaba de una manera, 
Petróleos Mexicanos tenía pidiregas que estaban ahí perdi-
dos, lo mismo la Comisión Federal de Electricidad. 
¿Qué es lo que hizo el gobierno durante mucho tiempo? To-
mar a Petróleos Mexicanos como su caja chica, llegaron a ob-
tener más del 32% del presupuesto por ingresos petroleros. 
Hay muchas cosas que hay que corregir en el país, y tienen que 
ver con el ingreso y desde luego con el gasto. Estamos en con-
tra del gasto asistencialista, pero estamos a favor de un Estado 
que guarde los equilibrios y que permita el estado de bienestar 
para los grupos vulnerables. 
En este momento el problema es que no hay claridad en el 
rumbo, se quieren hacer muchas cosas, pero atropelladamente y 
creo que debemos de empezar a hacer todo en el orden correcto. 
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Para eso, necesitamos escuchar con atención y registrar lo que 
han explicado quienes son expertos, para saber que el ingreso 
es necesario al igual que racionalizar el gasto por regiones, por 
actividades y servicios. Si no lo hacemos así, seguiremos siendo 
el país de la ocde que menos recauda. 
En función de ello, yo creo que este seminario, que este foro, 
resultará de gran relevancia. 
Ya tenemos registrada deuda pública, pero ojo, estamos pa-
gando 700 mil millones, al menos, al año de intereses. Tene-
mos el problema del fobaproa, que aquí no se tocó, donde 
se han pagado al año, desde el 1995 a la fecha, 5 mil millones 
de dólares de intereses, sin haber pagado nada de capital y se-
guimos teniendo una Banca que en cualquier momento puede 
generar una crisis. En razón de todo eso, este seminario tiene 
una gran relevancia. 
Yo los quiero felicitar y me felicito por haberlos escuchado. 
Lamentablemente en el Senado simultáneamente hay muchas 
actividades y me toca presidir, con otros compañeros, una 
mesa que tiene que ver con el t-mec, que debe ser analiza-
do también, pero me voy gratamente impresionado de este 
esfuerzo, felicito al senador Osorio Chong y, además, como 
integrante de la Comisión Editorial, propongo que se haga un 
libro de las intervenciones, que incluso puede ser ampliado. 
Me comprometo, para que este foro sea letra viva, que no que-
de nada más en el pensamiento y el recuerdo. 

Enhorabuena y muchas felicidades.
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PARTICIPACIÓN DEL SENADOR MIGUEL ÁNGEL OSORIO CHONG
Coordinador Parlamentario del Grupo del Partido Revolucionario Institu-
cional y Presidente del Instituto Belisario Domínguez. 

En primer lugar, muchísimas gracias a todas y todos por su presen-
cia. Muy en lo particular quiero agradecer a nuestros panelistas, al 
maestro Aníbal Gutiérrez Lara, al doctor Carlos Tello Macías, al 
doctor Carlos Hurtado López, al doctor Fausto Hernández. Agra-
decer mucho a mi compañero Raúl Paz, del Grupo Parlamentario 
del Partido Acción Nacional,  estuvo también el senador Dante, de 
Movimiento Ciudadano. 
Quiero decirles que están invitados, por parte del Instituto Belisario, 
todos los grupos parlamentarios y, por supuesto, todas las senadoras 
y todos los senadores. Me adelantaré un poco a leer las preguntas, 
pues hay una que me comenta: “¿Por qué no está aquí el partido 
gobernante, morena?”. Fueron invitados todos, efectivamente hay 
foros, reuniones permanentemente en el Senado y siempre la invi-
tación está abierta.  
¿Por qué? Porque lo que queremos hacer en el Instituto va más 
allá de la coyuntura, tener todos los instrumentos para el debate 
político. ¿Y quién nos lo da? Los expertos, nos lo dan las organi-
zaciones. Por eso yo agradezco mucho que estén aquí funciona-
rios federales, académicos, estudiantes; estudiantes del Instituto 
Politécnico Nacional, de la Universidad Autónoma de México, 
de la de Hidalgo, de la Universidad Juárez Autónoma de Tabas-
co, consultores independientes, asociaciones civiles. 
Soy de los convencidos que entre más sociedad se haga, mejores 
políticas públicas hay en el país y mejor gobierno. Por eso es por 
lo que creo tan importante este Foro. 
Y más que hacer comentarios, después de escuchar a quienes me 
antecedieron, creo que me debo limitar a agradecerles. Necesi-
tamos una reforma, necesitamos una reforma integral. Coinci-
do completamente con lo que se ha dicho. Normalmente como 
políticos y quien gobierna siempre se rechaza el tema y en las 
campañas políticas, incluso, es un instrumento irresponsable. 
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Porque, qué mejor discurso que hablarles y decirles “no subiré 
impuestos, no habrá reforma”; y digo irresponsable, porque ve-
mos un país con carencias, con necesidades que no se pueden 
solucionar solamente con discursos y con buenas intenciones. 
Por eso, hay que asumir primero la responsabilidad como can-
didatos y asumir que, si uno tiene que ser candidato tiene que 
hablar con la verdad y con mucha responsabilidad, y en caso de 
llegar al gobierno, hacerlo de la misma manera.
Cuando se es candidato, lo que se quiere es ser gobernante y, 
cuando se llega a ser gobernante, pues ya no se sabe cómo enfren-
tar la responsabilidad; porque se metió uno en un cuarto oscuro 
donde ya no tiene respuestas para lo que prometió y que ahora 
no puede faltar a su palabra. Y parecen palabras rebuscadas, pero 
es la realidad. Viene la cruda realidad cuando se es gobierno. 
Siempre hay que decirlo, ni varitas mágicas ni atajos para el desa-
rrollo, esos no existen. Existe trabajo, responsabilidad, asumirse 
como gobierno y enfrentar los problemas; existe el ver la realidad 
que está pasando el país, tener el análisis completo, un diagnósti-
co integral para poder entonces presentar las soluciones desde el 
punto de vista ideológico o del candidato, después ya candidato 
electo, que haya ganado una elección. 
Y por eso desde el Belisario estamos haciendo este llamado, por 
si se discute, por si se entra a una reforma fiscal que creemos im-
portante. Por supuesto que vamos a hacer un compendio, vamos 
a hacer de las intervenciones de esta primera parte del Foro y de 
la que inicia más adelante y se lo vamos a entregar a los senado-
res. Pero cuando se tienen datos e información se puede aplastar 
a los irresponsables y a los que no quieren entender, y hay que 
actuar con visión de Estado en favor de las y los mexicanos. 
Se los digo con mucha humildad, cuando fui gobernador, el es-
tado de Hidalgo estaba en ese tiempo en el número 28 con ma-
yor pobreza y marginación. Pudimos bajarlo, cada escalón cuesta 
muchísimo trabajo, pero lo pudimos bajar al número 23. Una 
de las cosas con la que pudimos generar desarrollo social fue con 
recursos. Si bien dependíamos de un 98% de las participaciones 
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federales, asumimos que teníamos que hacer nuestra parte y aquí 
lo he escuchado. Subimos del 16 al 33 por ciento la recaudación 
en mi estado. De verdad, se dice fácil, pero cuesta mucho traba-
jo, pero es hablar con la verdad y hacerlo con transparencia, y 
decirle a la gente: “te voy a pedir más, voy a recaudar más porque 
te voy a llevar estos servicios, porque los vas a poder evaluar y 
auditar”. 
Agradezco mucho la presencia del Coordinador del Grupo Parla-
mentario del pan, Mauricio Kuri, siempre dándole importancia 
a los eventos fundamentales. 
Datos, se dieron muchos, quedé en ya no hablar, pero no escu-
ché a ninguno de los panelistas hacerlo en este sentido. Expongo 
rápidamente, tres retos. Nuestro bajo nivel de recaudación. Lo 
dijeron en términos generales, pero México recauda cada año 
por impuestos 16 por ciento de su Producto Interno Bruto. Se 
trata de una cifra baja si la comparamos con la media en los 
países de América Latina, que es del 22%; y bajísima comparada 
con los países de la ocde, del 43 por ciento. Lo anterior significa 
que nuestro país cuenta con apenas poco más de la tercera parte 
de los ingresos reales con los que cuentan países como Francia, 
Alemania o Japón, y que son destinados principalmente a gene-
rar bienestar social. 
El segundo reto es nuestro nivel de gasto público. Aquí ya se 
comentó de una manera muy importante, que apenas supera el 
24% de nuestro Producto Interno. De nueva cuenta es una cifra 
por debajo de la media regional del 28 por ciento y de la ocde 
del 41%. Eso quiere decir que el Estado mexicano tiene muy 
pocos recursos para invertir y promover el crecimiento y desarro-
llo nacionales, comparado con otras naciones, tanto avanzadas 
como potencias medias. 
Finalmente, un tercer reto es el limitado efecto redistributivo de 
nuestra política fiscal. ¿A qué me refiero? A que mientras en la 
mayoría de los países desarrollados la política fiscal, es decir, la 
recaudación de impuestos y el gasto público, ayudan a disminuir 
las desigualdades, en México no ocurre así. 
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Les doy algunos ejemplos, y con esto termino. El índice de Gini 
que, como saben, mientras más se acerca a ”0”, más igualitaria 
es una sociedad y mientras más se acerca a “1” es más desigual, 
nos dice que en Francia las políticas de redistribución permiten 
que el nivel de desigualdad pase de 0.50 a 0.29; y en Estados 
Unidos de 0.51 a 0.39. Lo mismo países como Finlandia, en el 
que la desigualdad se reduce a la mitad pasando de 0.50 a 0.26; o 
Irlanda, un país que se desarrolló más tarde que la Europa Con-
tinental y que hace no muchas décadas tenía un nivel económico 
similar al nuestro, han logrado reducir sus niveles de desigualdad 
de 0.58 a 0.31, gracias a esas políticas de redistribución. En Mé-
xico en cambio el nivel de desigualdad sólo pasa de 0.48 a 0.46, 
es decir, menos del 5%. 
Con esto, quiero decir que sí tenemos que entrar a una reforma 
fiscal, tenemos que hacerlo con mucha responsabilidad, dejar a 
un lado la política para entrar en la responsabilidad, tener recur-
sos que se auditen, se fiscalicen y se haga una buena distribución 
para que México pueda desarrollarse de mejor manera. 

Les agradezco mucho su atención.

 
f.	 Alternativas para el fortalecimiento de los ingresos públicos 
De acuerdo con Carlos Tello, el potencial tributario del país es enor-
me ya que está en función de: a) El nivel de ingreso por habitante 
(que en México, a pesar del relativo estancamiento de la economía 
en los últimos años, aún es comparativamente elevado); b) La dis-
tribución del ingreso (que en México está altamente concentrado); 
c) La parte del ingreso generado que va a las utilidades privadas, en 
comparación con la inversión que los particulares llevan a cabo (las 
utilidades representan más de 60% del ingreso generado en el país, 
en tanto que, la inversión privada es apenas una reducida fracción 
de éstas); d) El grado de monopolio de las diferentes actividades pro-
ductoras de bienes y servicios (en México es alto); e) El valor agre-
gado por tipo de actividad económica (en tanto más urbanas, mayor 
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el potencial); f ) Fa existencia y cobertura de los diferentes tributos 
(muchos tributos no existen en México y los que existen tienen re-
ducida cobertura), y g) La capacidad de las entidades encargadas de 
administrar los tributos (que en México ha mejorado, pero aún hay 
bastante por hacer).
 Asimismo, considera necesario hacer cambios en los tributos exis-
tentes e introducir nuevos tributos con la finalidad de aumentar la 
recaudación fiscal y lograr mayor equidad. En cuanto al isr, Tello 
apuntó que se debe retomar en por lo menos cinco direcciones (ade-
más de la ya mencionada eliminación de estímulos, tratamientos 
especiales y subsidios). En primer lugar, hay que reestablecer tasas 
progresivas (al menos cinco escalones) y aumentarlas hasta, por lo 
menos, 47% para personas y empresas. En segundo lugar, hay que 
eliminar el carácter celular que aún mantiene este impuesto. Hay 
que globalizar, sumar todos los ingresos, independientemente de su 
fuente, de las empresas y de las personas y, una vez sumados, apli-
car la tasa del isr correspondiente. Si se resuelve, por alguna razón, 
dejar fuera ciertos ingresos (i.e. los de la lotería), habría que retener 
en la base la tasa del isr más alta. En tercer lugar, es necesario ampliar 
la base gravable, eliminando (y/o ajustando) la deducción de ciertos 
gastos que no son estrictamente necesarios para llevar a la práctica las 
actividades de la empresa. Para los ingresos de las personas habría 
que eliminar buena parte de las deducciones que se les permiten (i.e. 
pago de colegiaturas). También habría que gravar aquellas operacio-
nes e ingresos de la banca que aún no han sido gravados. En cuarto 
lugar, deben introducirse algunos impuestos para gravar cabalmente, 
entre otros, las ganancias de capital, las donaciones entre vivos, los 
regalos, las herencias (gravando de manera progresiva la masa he-
reditaria), los legados, las transacciones financieras, el patrimonio, 
la tenencia de automóviles y otros más. Todo ello debe hacerse en 
armonía con el isr. Asimismo, se debe considerar una “sobretasa” 
temporal sobre los ingresos multimillonarios. 
En cuanto al iva, Tello considera que más que aumentar la tasa gene-
ral, que es de 16%, habría que ampliar la base del tributo y más ade-
lante se podría considerar un aumento en la tasa general, así como el 
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establecimiento de tasas diferenciadas en función del tipo de bienes 
y servicios. Por otro lado, sugiere que habría que actualizar, de tiem-
po en tiempo, los impuestos especiales y evaluar la mejor manera de 
gravar el comercio y los servicios informales.
Por otro lado, Fausto Hernández dijo que se debe aprender de la ex-
periencia de la reforma fiscal de 2014, la cual considera que fue inade-
cuada porque no se ajustó a la realidad de México caracterizada por 
una gran informalidad en la economía. Si 60% de las personas con 
actividad económica en el país pertenecen a la economía informal, im-
plica que 40% restante conforma el grupo de contribuyentes cautivos 
en términos de potencial recaudación vía isr. Ante esto y para impul-
sar una nueva reforma hacendaria en México, afirmó que optaría por 
impulsar incrementos progresivos de impuesto sobre la renta, ya que 
no hay nada más progresivo que el isr. Sin embargo, en su opinión, en 
una sociedad como la mexicana, esto no es posible.
Explicó que en México el isr se paga del 6º al 10º decil de ingresos, y 
que con el crédito al salario toda la contribución se concentra entre el 
8º y el 10º decil de ingresos. Dentro del 10º decil, en términos de con-
tribución fiscal, no se encuentra el 1% de la población con los mayores 
ingresos, ya que este segmento suele contar con abogados fiscalistas y 
contadores especializados que se encargan de encontrar formas para 
eludir impuestos. En este sentido, la reforma fiscal, de 2014, recayó en 
el grupo de contribuyentes cautivos, al cual se suele “exprimir”. 
Al evaluar las alternativas para fortalecer los ingresos públicos me-
diante el incremento o creación de nuevos impuestos, el Dr. Her-
nández expuso que, en primer lugar, incrementar la tasa del isr a 
personas morales no es una opción viable, ya que, en general, todos 
los países están bajando esta tasa en la búsqueda de atraer empresas 
a que inviertan en sus economías, dinámica que es inherente a la 
globalización. En 1990, la tasa máxima del isr a personas morales 
en México y Estados Unidos era de 36% y 34%, respectivamente; 
mientras que, en 2018, se ubicaba en 32% y 25%, respectivamente. 
Empero, hay evidencia de que en México se paga menos del 10% 
en tasa efectiva implícita de isr a personas morales. Cabe destacar 
que, la media de la tasa del isr a personas morales en los países que 
integran la ocde fue de 22.8%, durante 2018.
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Cuadro 3. Tasa de isr a personas morales en países de la ocde

Fuente: Hernández (2019) con base en datos de la ocde.

En segundo lugar, el Dr. Hernández consideró que sería difícil optar 
por el incremento del isr a personas físicas, ya que, la tasa de evasión 
en personas físicas no asalariadas se estima en 77% respecto a la recau-
dación potencial en dicho impuesto; aquí se ubican las micro y peque-
ñas empresas informales. Por lo que, un aumento del isr a personas 
físicas sólo funcionaría si se corrigiera el problema de la informalidad, 
el cual es complejo e implicaría acciones más allá de las del ámbito 
fiscal. En este sentido, argumenta que un aumento de la tasa del isr 
a personas físicas recaería nuevamente en los contribuyentes cautivos, 
quienes ya sostienen aproximadamente el 70% de la recaudación. Por 
otro lado, si bien podría considerarse la opción de incrementar la tasa 
del isr a personas físicas dentro del segmento más alto de ingresos, 
por ejemplo, a partir de ingresos mayores a 1 millón de pesos anuales, 
no habría que perder de vista que, ante la debilidad institucional del 
país, la posibilidad de elusión sería alta en caso de implementarse esta 
medida. Siguiendo a Fausto Hernández, los contribuyentes cautivos 
(personas físicas) en México tienen una tasa efectiva de impuestos del 
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57%, mientras que en Alemania es del 48%, por lo que es el asala-
riado, a partir de cierto de nivel de ingresos, quien está soportando la 
mayor carga de la recaudación en el país, y no considera conveniente 
continuar “exprimiendo” a este segmento de la población. 

Cuadro 4. “Prototipo” del contribuyente cautivo en México
(antes y después de la reforma fiscal de 2014)

Fuente: Hernández (2019).

En tercer lugar, en relación con la alternativa de crear un impuesto 
a las herencias en México, Hernández argumenta que tiene un po-
tencial de recaudación bajo y afectaría a la clase media que puede 
acceder a la compra de viviendas, y no a la población con los ingresos 
y riqueza más altos, ya que en ese segmento se suele recurrir al uso de 
fideicomisos para comprar propiedades de bienes raíces y con ello se 
eludiría el pago de este tipo de impuestos. En cuarto lugar, respecto 
a la opción de cobrar un impuesto sobre las rentas imputadas, es 
decir, sobre el monto de dinero que las familias que son propietarias 
de sus viviendas tendrían que haber pagado por rentar dichas pro-
piedades, y que, al no hacerlo por ser dueñas de éstas, se convierte en 
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un “ingreso” adicional, el especialista considera que sería una opción 
difícil de administrar. En quinto lugar, considera que si bien puede 
impulsarse un incremento en la tasa impositiva que se cobra a las 
ganancias de capital, la cual actualmente es de 10% y podría aumen-
tarse a 30%, en la práctica, estima que se terminaría por recaudar 
poco debido al tema de la elusión de impuestos en los estratos de 
población con los ingresos más altos. 
En opinión del Dr. Hernández, la opción más viable para fortalecer 
los ingresos públicos mediante impuestos es el incremento del iva, 
debido principalmente a la elevada tasa de informalidad que preva-
lece en el país. 
Con base en datos del Censo Económico 2014 y del Instituto Mexi-
cano del Seguro Social (imss), el Dr. Hernández calcula que son for-
males el 13% de las empresas con un máximo de 10 trabajadores, el 
46% de las empresas de 11 a 50 trabajadores, el 83% de las empresas 
de 51 a 250 trabajadores, y el 98% de las empresas con 251 trabaja-
dores o más. Sin embargo, dada la elevada concentración en las micro 
y pequeñas empresas, se estima que sólo el 15% de las empresas en 
México opera en la formalidad. Por otro lado, con base en los datos 
presentados por el especialista, se determina que era formal el 41% 
del empleo urbano capturado en el Censo Económico 2014, mientras 
que, era formal el 12.2% del empleo urbano no capturado en dicho 
censo. Por otro lado, es formal el 5% del empleo rural no capturado 
en el censo mencionado. En términos agregados, es formal el 25.6% 
del empleo capturado y no capturado por el Censo Económico 2014. 

Cuadro 5. Alta informalidad de empresas en México

Nota: Este cuadro respeta la distribución por tamaño de la firma dada por el Censo. El Cen-
so considera datos de 2013 y 2014. Las cifras del IMSS corresponden a diciembre de 2014.
Fuente: Censo Económico 2014 e IMSS (2014)
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La información presentada por el Dr. Hernández, permite observar 
que en los países que conforman la ocde ha prevalecido una tenden-
cia promedio a incrementar algunos puntos la tasa del impuesto al 
consumo (iva o impuesto general sobre el valor); así, mientras que 
en 1980 en promedio dicha tasa era de 17.3%, en el año 2000 fue de 
18.8%, en el 2010 de 19.2%, y en 2015 de 20.3%. Desde el 2010, 
la tasa del iva en México se ha mantenido en 16%. Por otro lado, el 
Dr. Hernández argumenta que, de todo el comercio informal, sólo 
el 14% lo representa el comercio callejero, mientras que el 86% res-
tante lo conforman grandes empresas establecidas.

Cuadro 6. Alta informalidad de empresas en el medio urbano 
y rural en México

Fuente: Hernández (2019) con base en datos de Censo Económico 2014 e imss.
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Cuadro 7. Tasa del impuesto al consumo (iva o igsv) en países de la ocde

Fuente: Hernández (2019) con base en datos de la ocde.

Para Aníbal Gutiérrez, en la estructura impositiva de México el 55% 
de los recursos tributarios se obtienen mediante el isr, y el 28% 
mediante el iva. Asimismo, argumenta que la recaudación nacional 
del iva representa 4% del pib, cuando debería ser por lo menos del 
doble. Señaló que un tema importante es analizar dónde reside la 
capacidad fiscal y explica que el sat reporta 73 millones de contribu-
yentes, de los cuales 29 millones son personas físicas, dos millones 
son personas morales, y casi 42 millones asalariados. Sin embargo, al 
analizar la estructura de los ingresos de los contribuyentes, la mayor 
parte de los asalariados ganan como máximo dos salarios mínimos, 
y dos terceras partes ganan como máximo cuatro salarios mínimos; 
por lo que en este segmento de la población no hay capacidad con-
tributiva. Por ello, es necesario focalizar la capacidad contributiva 
de personas físicas y morales que se ubican en los altos deciles de 
ingresos.  Asimismo, es necesario aumentar la progresividad del isr, 
ya que en México hay rangos muy amplios para aplicar las tasas de 
dicho impuesto. De igual forma, sugiere mejorar las facultades tri-
butarias de estados y municipios, ya que, en promedio las entidades 
federativas sólo recaudan 2% de los ingresos fiscales totales. 
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Para Carlos Hurtado, la tasa de ingresos por iva en México es la más 
baja de todos los países que conforman la ocde, por lo cual debería 
incrementarse. También establece que antes de incrementar la tasa 
del isr a personas morales, debe tomarse en cuenta el impacto nega-
tivo que esta medida podría tener sobre la competitividad interna-
cional para atraer empresas, sobre todo, al considerar que en Estados 
Unidos se ha reducido dicha tasa en años recientes; también sugirió 
que se cobre de mejor forma el impuesto predial en los municipios.
 
3.	 LA NECESARIA TRANSFORMACIÓN DEL FEDERALISMO FISCAL 

MEXICANO 
A casi tres décadas de la creación del Sistema Nacional de Coordi-
nación Fiscal, el federalismo fiscal mexicano se encuentra en una 
disyuntiva entre la centralización y la descentralización.
En el foro organizado por el Instituto Belisario Domínguez titulado 
¿Qué Reforma Fiscal Necesita México? y derivado del análisis de 
las posibles opciones para el fortalecimiento de los ingresos públicos, 
en la mesa ii del foro se analizó la necesidad de la transformación del 
federalismo fiscal en México.
De 2010 a 2019 alrededor de la tercera parte del gasto neto total de 
la Federación se transfirió a las entidades federativas y municipios 
para que estos a su vez lo ejerzan en su presupuesto particular, lo 
que se conoce como gasto federalizado. A su vez estos recursos trans-
feridos por el Gobierno Federal constituyen el alrededor del 80%, 
en promedio, de los ingresos brutos de las entidades federativas y 
municipios por lo que, la dependencia de las entidades federativas 
de dichos recursos es evidente. 
Esta condición ha limitado el fortalecimiento de las haciendas locales 
que, aunado a la centralización de las principales facultades recau-
datorias en el Gobierno Federal, las crecientes responsabilidades de 
gasto en materias como educación, salud, pensiones, jubilaciones y 
la corrupción en el uso de los recursos presupuestarios han generado 
presiones y dudas sobre la sustentabilidad de las finanzas públicas.
Los problemas crecientes en las finanzas públicas locales han pro-
vocado un proceso de recentralización del gasto en detrimento de 
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la descentralización del gasto y del propio federalismo que, en voz de 
algunos investigadores del tema, refleja el fracaso del federalismo fiscal 
mexicano y la necesidad de: I) ajustar el sistema de coordinación; II) 
replantear las facultades recaudatorias a través de los órdenes de go-
bierno; III) cambiar las fórmulas de distribución de recursos de gasto 
federalizado, o IV) buscar nuevas opciones de organización fiscal.
En las secciones siguientes de este capítulo, se analizan las caracterís-
ticas generales del gasto federalizado y su importancia dentro de las 
estructuras de los ingresos de las haciendas públicas locales, así como 
su evolución.
Posteriormente, dos investigadores destacados: el Dr. Horacio Enri-
que Sobarzo Fimbres y el Dr. Leonardo Lomelí Vanegas, en conti-
nuidad de un funcionario público de larga trayectoria, actual Auditor 
Superior de la Federación, el Dr. David Colmenares Páramo presentan 
los análisis de la problemática del federalismo fiscal mexicano.

Composición y evolución del gasto federalizado
El gasto federalizado son las transferencias que realiza la Federación 
a los gobiernos locales, las cuales, representan su principal fuente de 
financiamiento para el cumplimiento de sus obligaciones de gasto. 
Este concepto de gasto se compone de los siguientes elementos:

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

b)	Ramo 33 Aportaciones Federales y Ramo 25 Previsiones y 
Aportaciones para los Sistemas de Educación Básica, Nor-
mal, Tecnológica y de Adultos; 

c)	 Ramo 23 Provisiones Salariales y Económicas (Fondos del 
gasto federalizado); 

d)	Gasto transferido mediante convenios con las dependen-
cias del Gobierno Federal, y

e)	 Recursos para Protección Social en Salud del programa Se-
guro Popular.5 

5	 Tanto el gasto transferido mediante convenios con las dependencias del Gobierno 
Federal como los recursos para protección social en salud del programa Seguro Popu-
lar, están sujetos a criterios definidos en la ley, reglamentos y a la firma de convenios 
entre los gobiernos locales con las dependencias del Gobierno Federal en el transcurso 
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De acuerdo con el Presupuesto de Egresos de la Federación (pef) 
2019, el Gobierno Federal aprobó recursos, por concepto de transfe-
rencias a las entidades federativas y municipios, por un monto total 
de 1 billón 913,917.8 millones de pesos (mdp) donde un 89.4% lo 
constituyen la suma de los Ramos 28 Participaciones Federales y 33 
Aportaciones Federales (Gráfica 17). 

Gráfica 17. Gasto federalizado aprobado 2019
(Millones de pesos y porcentajes)

Fuente: Elaboración propia con base en datos de la shcp.

El gasto federalizado representa alrededor de la tercera parte de gasto 
neto total, nivel que se ha mantenido desde el año 2010 (Gráfica 19).

 

del ejercicio fiscal, por lo que no se puede determinar el monto que se destinará para 
cada entidad federativa en el pef.



65INSTITUTO BELISARIO DOMÍNGUEZ

Gráfica 18. Evolución del gasto federalizado y gasto centralizado 
con relación al gasto neto total. 2010-2019

(Porcentajes y millones de pesos de 2019)

         	   A=Aprobado en el PEF.

Fuente: Elaborado con datos de la Cuenta de la Hacienda Pública Federal 2010-
2018 y el PEF-2019

Entre 2010 y 2019, el gasto federalizado creció a una tasa promedio 
anual real de 2.0% mayor en 0.1% al crecimiento del gasto neto to-
tal, mientras que el pib lo hizo a una tasa de 2.7%. Por componentes, 
sobresale el crecimiento del Ramo 28 Participaciones Federales en 
4.0%, mientras que el Ramo 33 Aportaciones Federales lo hicieron 
en 1.7%. Por su parte el Ramo 23 Provisiones Salariales y Econó-
micas presenta una caída a una tasa promedio anual real de 17.1%, 
los Convenios de Descentralización y Reasignación decrecen a una 
tasa de 5.5% y los recursos de la protección social en salud: Seguro 
Popular, disminuyeron en 1.7%.
Las transferencias de recursos federales que se realizan a las entidades 
federativas y municipios son el principal componente de los ingresos 
de las entidades federativas y municipios al representar en promedio 
el 80.0% de dichos ingresos (Gráfica 3). 6

6	 Calculado con base en información de las Finanzas Públicas Estatales y Municipa-
les 2017 del Instituto Nacional de Estadística y Geografía (inegi).
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El crecimiento del gasto federalizado ha contribuido a una mayor 
dependencia7 de los gobiernos de las entidades federativas de dichos 
recursos, acompañado de una mayor cantidad de responsabilidades 
de gasto que se les ha transferido desde el Gobierno Federal, prin-
cipalmente derivadas del proceso de descentralización del gasto en 
educación y salud. Además, las entidades federativas han acumulado 
presiones internas, tales como el pago de pensiones y las crecientes 
necesidades de renovación y creación de nueva infraestructura física 
y de promoción del desarrollo económico. 

Evolución de la recaudación local
En los comienzos del Sistema Nacional de Coordinación Fiscal ac-
tual (1980), el 41% de los ingresos brutos de las entidades federati-
vas provenían de las transferencias del Gobierno Federal, los ingresos 
por recaudación propia representaban el 41% y los ingresos por Fi-
nanciamientos el restante 18%.
Derivado de las sucesivas reformas que se han hecho a la Ley de 
Coordinación Fiscal (lcf)8 y la creciente transferencia de recursos 
presupuestales federales y aunado a una endeble capacidad recau-
datoria propia de las entidades federativas, para 2017 la dependen-
cia prácticamente se duplicó, debido a que los ingresos por recursos 
federales representaron 77% de los ingresos brutos de las entidades 
federativas, mientras que el 16% tiene como origen la recaudación 
propia y el 7% proviene del endeudamiento (Grafica 4).
La tendencia creciente del gasto federalizado ha generado un círculo 
vicioso en las haciendas locales, debido a que, los desincentiva a hacer 
más eficiente la recaudación de sus facultades activas, a la adopción de 
7	 El término dependencia ampliamente usado pero discutible debido a que, median-
te el pacto fiscal, las entidades federativas y municipios ceden parte de potestades tri-
butarias (las más importantes) al Gobierno Federal para que este realice la recaudación 
de dichos impuestos, con la condición de que este último resarza a los primeros su 
participación en dichos ingresos federales (Participaciones Federales) aunque la recau-
dación y el esfuerzo recaudatorio la realiza el Gobierno Federal.
8	 La LCF es la ley secundaria que regula las transferencias de recursos del Gobierno 
Federal a las entidades federativas y municipios por concepto de Participaciones Fede-
rales, Aportaciones Federales y Convenios.
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nuevas facultades a las que tienen derecho y a la modernización ad-
ministrativa. Esto, conjugado con una tendencia creciente en el gasto 
principalmente en los rubros de educación y salud, genera presiones 
en los ingresos y las obliga a solicitar mayor endeudamiento y mayores 
recursos de origen federal, lo que incrementa la dependencia.

Gráfica 20. Composición de los ingresos brutos de las entidades federativas, 
1989-2017 (Porcentajes)

Fuente: Elaboración propia con base en datos del INEGI

Este efecto se ve reforzado con un aspecto político, ya que, la presión 
en el cobro de impuestos o el establecimiento de nuevos genera cos-
tos electorales y administrativos que, han sido evitados gracias a los 
flujos crecientes de recursos federales y de deuda. Tal fue el caso de 
la tenencia, cuyo infundado desprestigio entre la población,9 generó 
un incentivo en el Gobierno Federal para abrogar la Ley del Impues-
to sobre Tenencia o Uso de Vehículos (listuv) a partir de 2012, previo 
a los comicios donde se elegiría al siguiente presidente de la República 
y distribuir el costo político entre los gobiernos de las entidades fede-
rativas que adoptaran el gravamen.

9	 Popularmente existe la creencia que la Tenencia había surgido para financiar los Juegos 
Olímpicos de México 1968 y que ya no había razón para seguir pagando por ese evento.
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Problemática actual del federalismo fiscal y necesidades de cambio
En su participación, el Dr. Horacio Enrique Sobarzo señaló que, al 
considerar realizar una reforma fiscal es pertinente analizar el Fede-
ralismo Fiscal. Históricamente, cuando se han podido implementar 
reformas al federalismo, estas sólo se han realizado cuando hay más 
recursos para las entidades federativas. 
Uno de los ejemplos más importantes se ubica en la reforma fiscal de 
1978, con efecto a partir de 1980. En ese año quedó abrogada la Ley 
de Ingresos Mercantiles, que establecía facultades de recaudación 
entre las entidades federativas, y entró en vigor la Ley del Impuesto 
al Valor Agregado, cuya recaudación quedó a cargo del Gobierno 
Federal con una tasa de 10% general y 6% en la frontera, asimismo, 
de tasa cero para algunos alimentos agrícolas y básicos, que un año 
después se extendería a un grupo mayor de alimentos. 

Cuadro 8. Modificaciones a la tasa del iva

(%)

Fuente: Elaboración propia con datos del ciep.

Además, fueron eliminados 40 impuestos especiales, con lo que fue 
desactivado el Sistema de Participaciones basados en dichos impues-
tos. En su lugar, se creó el Sistema Nacional de Coordinación Fiscal 
(sncf) tomando como fuente de ingresos las nuevas leyes como: la 
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Ley del Impuesto al Valor Agregado, la Ley del Impuesto Especial 
sobre Producción y Servicios y la Ley Federal de Derechos, con lo 
cual los principales gravámenes son cedidos al Gobierno Federal por 
parte de las entidades federativas quienes recibieron al menos lo mis-
mo que en 1979.
Dicho sistema comenzó a funcionar plenamente a partir de 1980 
con la entrada en vigor de la lcf, la ley secundaria mandatada en 
la fracción xxix del artículo 73 de la cpeum y que le da sustento al 
Sistema de Coordinación Fiscal. 
En otro caso, en 1991 entró en vigor una nueva reforma a la lcf 
donde se cambiaron los criterios para la distribución de las Partici-
paciones Federales, la cual, logró ser aprobada sólo porque todos los 
estados obtuvieron mayores recursos. El iva se estableció en 10%, 
pero debido a los efectos de la crisis económica de 1994 se elevó a 
15% y se derogaron alimentos y medicinas.
En contraparte, en 1998 por iniciativa de Distrito Federal y del es-
tado de Nuevo León, se realizaron intentos por modificar la lcf con 
la intención de aminorar el peso del componente poblacional en 
la distribución de las Participaciones Federales. Sin embargo, al no 
haber recursos adicionales para distribuir, habría estados ganadores 
y perdedores, por lo que la iniciativa no prospero.
Por su parte al revisar el proceso de descentralización del gasto, des-
pués de 25 años de iniciado, éste ha sido un fracaso total. Al revisar las 
áreas que se descentralizaron, se observa que, por mencionar algunas:

i)	 La nómina educativa regresó a ser controlada por el Go-
bierno Federal;

ii)	 La seguridad no se consolidó bajo el ámbito de los munici-
pios y las entidades federativas, por lo que, se está optando 
por crear la Guardia Nacional bajo control del Gobierno 
Federal, cuando era necesaria la cercanía de las policías lo-
cales con sus ciudadanos, y 

iii)	Se centralizaron, bajo el control del Gobierno Federal, las 
compras de medicamentos en el sector salud.
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El regreso a la centralización del gasto público tiene razones entre las 
que se encuentran, principalmente:

i.	 La corrupción en el manejo de los recursos por los gobier-
nos locales, y

ii.	 Se descentralizo el gasto, pero no las facultades recaudatorias.

Principalmente, bajo la idea que la descentralización del gasto per-
mitiría favorecer la responsabilidad fiscal de los gobiernos locales, re-
ferente a la capacidad para obtener los ingresos que puedan cubrir el 
gasto público de sí mismos. Sin embargo, el proceso fue incompleto, 
se dotaron de mayores capacidades para efectuar gasto canalizando 
recursos a los gobiernos estatales, pero no se otorgaron las mismas 
facultades en el caso de los ingresos, ya que no existían estímulos 
para los gobiernos estatales de trabajar para mejorar su recaudación. 
De acuerdo con el Dr. Sobarzo, debido a la bonanza petrolera, el 
Gobierno Federal bajo la cual, podía asignar recursos crecientes a 
los gobiernos locales y sin estímulos lo suficientemente fuertes para 
que los gobiernos locales recaudaran mayores recursos propios, los 
gobiernos de las entidades federativas y municipios no se iban a des-
gastar políticamente cobrando más impuestos.
Tanto los gobiernos locales como el Gobierno Federal estaban có-
modos con la situación. Por una parte, los gobiernos locales tenían 
ingresos crecientes, provenientes del Gobierno Federal, y podían 
acceder a préstamos de la banca privada respaldados con Participa-
ciones Federales y por su parte, el Gobierno Federal tenía el control 
de los recursos de las Participaciones Federales que constituyen la 
mayor parte de los ingresos de los gobiernos locales, por lo que no 
había razón para discutir las facultades recaudatorias de los distintos 
órdenes de gobierno. 
La creación del Ramo 33 Aportaciones Federales sólo fue una conce-
sión del Gobierno Federal a los gobiernos federales que formalizaba 
en la lcf las transferencias condicionadas que se otorgaban. 
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En el ámbito internacional, se observa que los países que tuvieron 
una descentralización fiscal exitosa, son los que descentralizaron las 
funciones de gasto, juntamente con las atribuciones recaudatorias 
importantes como los impuestos al consumo y a la renta. Es decir 
que, la experiencia internacional sugiere que la creación de la necesi-
dad de recaudar ingresos estatales propios mejora el desempeño local 
del ejercicio del gasto.
En México se generó lo que se conoce como flypaper effect o “efecto 
matamoscas” el cual, consiste en que cuando los gobiernos centrales 
transfieren facultades de gasto a los gobiernos locales y no las potes-
tades recaudatorias, se termina gastando más. Esto ocurrió porque se 
sobre estimuló el gasto de los gobiernos locales por recibir ingresos cre-
cientes sin ningún costo y sin responsabilidades recaudatoria adicional.
Asimismo, el análisis del federalismo tiene dos vertientes principales: 
la vertiente política y la vertiente técnica. En México, el federalismo 
se ha modificado atendiendo la vertiente política, pero se desatendió 
la vertiente técnica, ya que, cuando se realizan reformas al federalismo 
no se ha evaluado cuántos recursos se requieren para atender las ne-
cesidades de gasto, ni tampoco los criterios distributivos, sino que, ha 
prevalecido que los gobiernos locales perciban mayores recursos que 
el año anterior y ejerzan el mismo criterio de distribución del gasto.
Con la patente centralización de los ingresos públicos en el Gobier-
no Federal y la recentralización del gasto público, se está presen-
ciando el fracaso del federalismo en México, el fracaso en el ámbito 
local, estatal y municipal, con la consecuente pérdida de sensibilidad 
ante las necesidades locales de gasto. Por lo que, sería apremiante 
acompañar una reforma fiscal con una modificación al sistema de 
relaciones intergubernamentales, transfiriendo parcialmente potes-
tades tributarias a las entidades federativas, no sólo para recaudar 
más y acercar más a las autoridades y ciudadanos, sino también, para 
hacer el sistema más responsable.
De no realizar una reforma fiscal, existe la posibilidad de atender las 
necesidades fiscales con otras opciones, principalmente:
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i.	 Gravar la riqueza;
ii.	 Gravar ganancias de capital;10

iii.	 Rediseñar los subsidios y los impuestos a la gasolina;
iv.	 Mejorar el impuesto predial, y
v.	 Diseñar un esquema federalista en donde ninguna entidad 

federativa ni municipio pierda transferencias. Sin embargo, 
esto es posible sólo cuando se da una reforma fiscal.

En su participación, el Dr. Leonardo Lomelí mencionó que, la cons-
trucción del federalismo mexicano, a casi dos siglos de iniciada, es un 
proceso que requiere de una revisión a fondo de las competencias tri-
butarias y los mecanismos de coordinación entre ámbitos de gobierno. 
La Constitución de 1824 le trasladó la mayor parte de las competen-
cias tributarias a las entidades federativas, estableciendo una transfe-
rencia de los estados al Gobierno Federal (contingente) de acuerdo 
con el número de personas, lo que ponía en desventaja al Gobierno 
Federal ante sus obligaciones, entre las que se contaba la guerra con 
los Estados Unidos. Si bien se optó por un modelo federalista, hubo 
épocas en el siglo xix donde se implementó el modelo centralista.
La Constitución de 1857 acotó las competencias tributarias de los 
estados y suprimió las aduanas interiores que, si bien les daban re-
cursos a los estados, era un obstáculo para la creación de un mercado 
interno y por consiguiente para el desarrollo económico del país.
La Constitución de 1917 no definió las competencias tributarias sal-
vo en el caso del impuesto predial para los municipios.
Posteriormente, se buscó implementar un modelo similar al federa-
lismo estadunidense con atribuciones precisas de los órdenes de go-
bierno para lo cual, el Secretario de Hacienda y Crédito Público Al-
berto J. Pani elaboró una propuesta de reforma constitucional para 
definir competencias tributarias a partir de una Convención Fiscal a 
la que asistieron representantes de los gobiernos de los estados.
10	 El impuesto a la riqueza grava la posesión de patrimonio o propiedad recayendo 
sobre el valor neto del mismo de forma periódica. En tanto que el impuesto a las ga-
nancias de capital se paga sobre el incremento de valor de un activo que ocurre entre 
su compra y su venta. 
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La reforma constitucional de Pani no llegó a ser aprobada en el Con-
greso de la Unión, pero se mantuvo la realización de convenciones 
fiscales que, posteriormente, fueron definiendo los mecanismos de 
coordinación fiscal.
Los esfuerzos de las Convenciones Fiscales se concretaron en la Ley 
de Coordinación Fiscal de 1978 que, sentó las bases del moderno 
sistema de coordinación fiscal mexicano al definir los criterios para 
la asignación de las Participaciones Federales y, en 1997 se incorpo-
raron los criterios para asignar las Aportaciones Federales.
En los últimos 25 años se avanzó en la descentralización del gasto, 
sobre todo en materia de salud y educación, lo que ha determinado 
el crecimiento de las Aportaciones Federales.
Tanto las Participaciones como las Aportaciones Federales que se 
destinan a los estados tienen un componente procíclico, ya que 
cuando hay más crecimiento económico, se les destinan más recur-
sos. Al contrario, en años en los cuales la economía se debilita como 
en 2009, cae tanto el crecimiento de las participaciones como el 
crecimiento de las aportaciones.

Gráfica 21. Aportaciones y Participaciones
(miles de millones de pesos de 2018)

Fuente: Lomelí (2019).
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El Dr. Lomelí consideró que es importante tener mecanismos claros 
de asignación, pero falta encontrar la forma de impedir que transfe-
rencias federales inhiban la recaudación propia de las entidades fe-
derativas y municipios. Si bien ha habido reformas a las fórmulas de 
asignación de las Participaciones Federales en este sentido, las Apor-
taciones Federales tienen un componente inercial significativo, sobre 
todo en materia educativa. Este elemento, que prevalece desde 1992 
cuando comienza el proceso de descentralización, transfiriendo re-
cursos en función de la oferta educativa, conserva aún una estrecha 
relación con la oferta de servicios educativos que no necesariamente 
corresponde con las necesidades.
En materia de salud, el proceso de descentralización fue más eficien-
te; en contraste, la infraestructura estatal y la seguridad pública local, 
si bien son importantes, no han logrado crecer significativamente.
Se observa un crecimiento estable de componentes de las Aportacio-
nes Federales sobre todo lo que va a municipios debido al Fondo de 
Infraestructura Social Municipal y al Fondo de Fortalecimiento de 
los Municipios y Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal, 
pero falta un componente que coordine a los tres órdenes de gobier-
no para impulsar el desarrollo regional en el sentido amplio.

Gráfica 22. Tasa de variación de los componentes 
del ramo 33 aplicado a municipios.

(% del pib)

Fuente: Lomelí (2019).
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Es decir, un componente en materia de concertación entre la Federa-
ción, los estados y los propios municipios para impulsar programas 
de desarrollo regional, dado que programas de desarrollo regional no 
solamente involucran a más de un municipio, sino que, eventual-
mente pueden involucrar a regiones de más de un estado.
Para Leonardo Lomelí, es necesario evaluar el proceso de descentra-
lización del gasto de los últimos 25 años y el por qué se han recen-
tralizado algunos componentes del gasto público, así como, revisar 
criterios de distribución de competencias recaudatorias a la luz de las 
experiencias internacionales.
Alemania, nación consolidada ante la suma de varios estados peque-
ños autónomos es un caso de federalismo exitoso, con tres órdenes 
de gobierno. Los ingresos se distribuyen entre el gobierno federal y 
los estados quienes distribuyen, mediante transferencias, al orden 
equivalente al municipio con compensaciones de los estados ricos a 
los pobres, para tratar de equilibrar las condiciones económicas. Las 
facultades de ingreso y gasto están claramente definidos.
Argentina es un caso similar al nuestro con tres órdenes de gobier-
no: Federación, provincias y municipios, los recursos se distribuyen 
entre provincias y federación a través de un mecanismo de coordi-
nación fiscal, los gravámenes más importantes están centralizados y 
no existen criterios claros de distribución de los ingresos fiscales, se 
descentralizó el gasto, pero no descentralizaron ingreso.
Brasil puede considerarse un caso de éxito en Latinoamérica con tres 
órdenes de gobierno, pero descentralizado en términos de ingreso, los 
gobiernos subnacionales generan más del 75% de la recaudación, quie-
nes además, reciben recursos de la federación, establecidos en la consti-
tución con la finalidad de cerrar brechas económicas entre las regiones.
El caso estadunidense, sobre el cual se inspiró la Constitución de 
1824, es relevante para nosotros. De igual manera cuenta con tres 
órdenes de gobierno: Federación, estados y nivel local; donde el ni-
vel local es económicamente fuerte con una base tributaria que le 
permite proveer de una variedad de servicios a los ciudadanos. Las 
transferencias del Gobierno Federal se destinan para aquellos pro-
gramas considerados como prioritarios.
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Por lo que es necesario consolidar el federalismo fiscal mexicano por 
dos vías:

i.	 Fortalecer las capacidades tributarias de los estados, y 
ii.	 Revisar los criterios de asignación de Participaciones y 

Aportaciones Federales. 

Este esfuerzo no puede ser independiente de una reforma fiscal inte-
gral que incremente los ingresos públicos y que incremente las capa-
cidades de gasto del Estado mexicano. Esto es, un esfuerzo general y 
estatal por aumentar la recaudación del país.
En el largo plazo, los mecanismos de coordinación deben contem-
plar también una política de desarrollo regional que permita fijar 
metas y evaluar resultados.
La rendición de cuentas y la fiscalización debe fortalecerse para ga-
rantizar que de buenos resultados la descentralización del gasto.
Por último, en su participación, el Lic. David Colmenares Páramo 
indicó que el origen del vigente Sistema Nacional de Coordinación 
Fiscal (sncf) se remonta a 1978 –y entró en operación en 1980− 
cuando se introduce el iva en sustitución del isim. Ese año se publicó 
la primera Ley de Coordinación Fiscal y las entidades federativas se 
adhirieron al mismo sistema, excepto el Distrito Federal que era par-
te del gobierno federal, quien a través del Convenio de Colaboración 
administrativa se suscribió, sin que a la fecha se haya adherido como 
las otras entidades a pesar de las reformas que hoy en día le dan el 
estatus de estado. 
Con anterioridad a la Ley, las participaciones se distribuían en fun-
ción del origen de la recaudación, por ejemplo, si el petróleo se ex-
traía de Tabasco, esta entidad era la que recibía los recursos, además 
existían una gran variedad de impuestos federales y estatales, se ha-
blaba de la “jungla fiscal” conformada por alrededor de 400 impues-
tos entre estatales y federales, que desaparecieron con la Adhesión al 
Sistema y la creación del iva. 
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A partir de entonces se crea el concepto denominado Recaudación 
Federal Participable (rfp), donde se integran los recursos derivados 
de la recaudación de impuestos federales, algunos derechos, como 
los de minería y un porcentaje de los petroleros, inicialmente el or-
dinario y el extraordinario.
El origen mismo del Sistema, que incluía reformas a la fórmula de 
distribución del fondo general de participaciones de 1990, que en 
los años previos el componente inercial había prevalecido benefi-
ciando a las entidades federativas con mayores recursos, particular-
mente el Distrito Federal y Tabasco, además, incluía en mayor me-
dida el componente petrolero, que se diluye en el tiempo al cambiar 
las fórmulas de distribución de participaciones. Hoy la parte de los 
ingresos petroleros en la rfp provienen del Fondo Mexicano del Pe-
tróleo (fmp), con lo cual se redujo el componente petrolero.
En 1990, 26 estados promovieron reformas a la fórmula de distribu-
ción inercial de participaciones, que proponían cambios en las tres 
fracciones del Fondo General: 45% se distribuiría de acuerdo con la 
población; 45% por el monto de los impuestos asignables los ieps, 
más tenencia e isan y un componente compensador para los que 
perdían con las nuevas fórmulas. Con estas modificaciones el Dis-
trito Federal y Tabasco terminaron siendo grandes “no ganadores” y 
por otro lado Oaxaca y Zacatecas, los grandes ganadores. Se crearon 
dos reservas: de compensación y de contingencia que sumadas eran 
el uno por ciento de la frp para las entidades perdedoras, en sentido 
inverso a su “pérdida”, con recursos aportados por los estados y la 
mitad el gobierno federal. 
Casi paralelamente surge un tema vinculado al gasto educativo: don-
de más de la mitad de los estados tenían un sistema de educación 
básica propio; esto es, financiado con recursos estatales y la otra mi-
tad no, principalmente la Ciudad de México y Oaxaca, por razones 
distintas. Por ello, había entidades federativas que destinaban partes 
significativas de sus Participaciones; es decir, ingresos propios, como 
Chihuahua, Baja California, Nuevo León y el Estado de México.
Por otro lado, en el sistema desconcentrado en 1992, a través del 
Acuerdo Nacional para Modernización de la Educación Básica, se 
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mantenía esa desproporción, pero la Ciudad de México ni siquiera 
lo administró, como sí fue en el caso de Oaxaca, con el costo político 
de jugar el papel de patrón sustituto, sin tener los recursos, ni los 
hilos de la negociación con el SNTE. 
El Acuerdo Nacional para la Modernización de la Educación Bá-
sica   (anmeb) fue firmado por los gobernadores de los estados, la 
Secretaría de Educación Pública (sep) y el Sindicato Nacional de 
Trabajadores de la Educación (snte) con el fin de desconcentrar ad-
ministrativamente la educación, pero el fondo fue político, ya que 
con ello el gobierno federal se deshacía de una serie de compromisos, 
pactos y acuerdos secretos con el sindicato nacional y transfería parte 
de las negociaciones a los gobiernos estatales. 
Para David Colmenares, como parte de las soluciones a la crisis eco-
nómica de 1995, se crean nuevos impuestos estatales, como el de 
hospedaje, anuncios y derechos de bebidas alcohólicas; pero, ade-
más, a partir de 1997 se les transfirió la administración del Impuesto 
sobre la Tenencia o uso de Vehículos, impuesto creado desde 1961, 
no en 1968 cuando se usó una parte de su recaudación para financiar 
los juegos olímpicos. 
Hasta 2012, cuando el gobierno de Felipe Calderón estableció en la 
Ley que, a partir de ese año, desaparecía la Tenencia como impuesto 
federal, pero los estados podrían establecer un impuesto con caracte-
rísticas similares a la tenencia o prepararse para la reducción presu-
puestal de los ingresos que ya no recibirían. Era un monto importante, 
por ejemplo, en 2012 el DF recaudaba alrededor de 5 mil millones de 
pesos, Nuevo León 2,500 y EDOMEX cerca de 2,000 millones. 
Algunos estados mantuvieron el impuesto como tributo local, al-
gunos legislaron, pero lo dejaron en suspenso y otros incluso no 
legislaron. Hoy la mitad por lo menos tienen su impuesto local a 
la tenencia, aunque prácticamente todos metieron estímulos, esto 
es, gastos fiscales, que es una forma de gastar al revés los recursos 
presupuestales. Los gobernadores que lo desaparecieron por razones 
electorales después andaban gestionando que con recursos del Ramo 
23 se les compensara lo que dejaron de recaudar, hoy la CDMX ya 
recauda cerca de los cinco mil millones. 
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Por otra parte, en 1998 se crea el Ramo 33 Aportaciones Federales, 
contando entre otros fondos, con el Fondo de Aportaciones para la 
Educación Básica y Normal (faeb) que tuvo una distribución iner-
cial desde 1992 y sólo hasta 1998 se incluyen como capítulo V de la 
LCF y en 2008 se crea una fórmula muy regresiva que “vivió” hasta 
2014. El factor fundamental de distribución fue la población estatal 
en edad escolar, la cual incluyó a los niños del sistema estatal de edu-
cación, pagados con recursos estatales, escuelas privadas e incluso a 
los que no asistían a la escuela.  Fue un error, porque se trataba de 
distribuir recursos para el faeb, esto es para el sistema desconcentra-
do desde 1992, esto generó un efecto regresivo a costa de los estados 
de menor desarrollo económico y educativo, que incurrieron en dé-
ficits importantes que todavía hoy siguen arrastrando. 
El mismo año se modifican las fórmulas de distribución de Partici-
paciones Federales, donde el Fondo General de Participaciones (fgp) 
se distribuiría a las entidades federativas conforme al monto asigna-
do a este fondo en el año de 2007; y el excedente respecto a dicho 
año se asignará de acuerdo al factor de crecimiento del pib, al nivel 
de recaudación de impuestos y derechos locales y la dinámica de cre-
cimiento de dicha recaudación local, ponderados estos tres compo-
nentes por la población de cada entidad, lo que ha generado que la 
distribución de las Participaciones Federales tienda a la estructura de 
la distribución poblacional, donde, hay una correlación casi perfecta 
con la población, lo cual no incentiva el esfuerzo fiscal. 
Siguiendo al Auditor Superior de la Federación, estas modificaciones 
no han mejorado el suministro de servicios, sino que, han dispersado 
la responsabilidad política e incrementado el control del gobierno 
central sobre los recursos.
Actualmente, las participaciones son el principal recurso de los go-
biernos locales, pero se concentran en solo 10 entidades federativas 
de acuerdo con la dinámica poblacional. De tal manera que, particu-
larmente estados como Oaxaca, San Luis Potosí, Guerrero, y Michoa-
cán, han tenido que padecer déficit, primero porque no se cumple 
con el acuerdo de modernización y segundo debido a las fórmulas 



81INSTITUTO BELISARIO DOMÍNGUEZ

regresivas, que no consideraron las desigualdades regionales. 
Colmenares considera que se ha intentado descentralizar facultades 
recaudatorias, pero con resultados pobres como el caso de la Tenencia.
Por otra parte, la deuda estatal es un tema para poner atención, ac-
tualmente ronda los 600,000 millones de pesos (mdp) cuando en 
2006 era de 160,000 mdp de los cuales en cinco estados se concentra 
el 50%. La deuda municipal asciende a 38,000 mdp con una ten-
dencia decreciente, pero 25 municipios concentran más del 50%. 
En contraparte, para algunos estados, el problema radica en que no 
tienen acceso al crédito, muchas veces porque no hay posibilidades 
para hacerlo o porque tienen que recurrir a una calificación crediti-
cia mala lo que eleva los costos.
A partir de la promulgación de la Ley Federal de Presupuesto y Res-
ponsabilidad Hacendaria en 2006, surge el Fondo de Estabilización 
de los Ingresos de las Entidades Federativas (feief ) el cual, actual-
mente asciende a aproximadamente 90,000 mdp equivalente, a dos 
meses de Participaciones Federales con el cual, se compensa la caída 
de los fondos de Participaciones Federales cuando la rfp cae por 
debajo de lo estimado.
Como ya se mencionó, la política educativa ha creado presiones en 
las finanzas locales y se pretende solucionar reconcentrando el siste-
ma educativo y, a través de la creación de delegaciones federales en 
los estados. Se necesita revisar el sistema de distribución de potesta-
des tributarias y la eficiencia recaudatoria de los estados.
David Colmenares propone, desde la Cámara de Diputados, la ce-
lebración de una nueva Convención Nacional Hacendaria, donde 
además del Gobierno Federal y los gobiernos de las entidades fede-
rativas, participen de manera más activa los legisladores, para que se 
puedan encontrar soluciones sin afectar las finanzas de los distintos 
órdenes de gobierno y, se alcance un federalismo fiscal más eficiente 
de acuerdo con la realidad de las distintas regiones del país.
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De tal manera que se necesita:

i.	 Que los estados tengan mayores potestades recaudatorias.
ii.	 Cuidar los recursos del feief así como, las aportaciones 

para el Fondo de Desastres Naturales (fonden).
iii.	 Asegurarse que las reglas de operación de los fondos como el 

Fondo de Infraestructura Social Municipal (fism) y especial-
mente los de aportaciones, se ajusten a la realidad del país.
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CONSIDERACIONES FINALES 

México enfrenta importantes presiones de gasto público en temas 
como salud, pensiones, educación, infraestructura y seguridad pú-
blica, sólo por mencionar algunos. Para hacer frente a estas presiones 
es necesario plantearse una nueva reforma hacendaria, que dote de 
los recursos necesarios para cumplir con los objetivos que se plan-
teen en los tres órdenes de gobierno.
Si bien la reforma fiscal de 2014 permitió al país elevar la recauda-
ción tributaria de forma importante, la caída en los ingresos petro-
leros ha minado las posibilidades de contar con mayores recursos 
públicos. Cabe recordar que, México es el país miembro de la ocde 
con la menor recaudación tributaria y, por ende, se encuentra entre 
los países con un menor nivel de gasto público. 
Tal y como lo mencionaron los distintos expertos que participaron 
en el foro ¿Qué reforma fiscal necesita México?, es necesario que la 
sociedad mexicana defina un proyecto de nación, y así, revisar la 
forma en que se obtendrán los recursos para financiarlo. 
Resulta necesario, además, apuntalar la inversión pública y verificar 
que el gasto social sea eficaz en el cumplimiento de los objetivos a 
los que fue destinado. 
Entre algunas de las opciones para elevar la recaudación fiscal se en-
cuentra revisar la pertinencia de continuar con la operación de regí-
menes fiscales especiales, y reducir aquellos gastos fiscales que no pro-
muevan las actividades para las que fueron creados y que, distorsionan 
el funcionamiento del mercado, además de beneficiar a las personas 
con mayores ingresos por su contenido regresivo. 
Una nueva reforma fiscal debe estar determinada por la eficiencia, 
eficacia, honestidad y transparencia de la acción pública, así como 
por la forma en que se ejecute el gasto y la calidad de los bienes y 
servicios que proporciona el gobierno a la sociedad. No debe olvi-
darse la creación de mecanismos que permitan la incorporación de 
la economía informal para incrementar la base tributaria y la propia 
productividad de la economía. 
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En materia de federalismo fiscal, los participantes del foro propu-
sieron gravar la riqueza y las ganancias de capital; rediseñar los sub-
sidios y los impuestos a las gasolinas; mejorar el impuesto predial; 
rediseñar un esquema federalista donde ninguna entidad federativa 
ni municipio pierdan transferencias; fortalecer las capacidades tri-
butarias de los estados y revisar los criterios de asignación de las 
participaciones y aportaciones, así como el sistema de distribución 
de fondos como el feief, fonden y fism.  
En síntesis, no solo se requiere de mayores ingresos públicos para 
atender los distintos compromisos en materia social y de inversión 
pública adquiridos por el gobierno federal; también es necesario que 
dichos recursos sean utilizados de forma eficaz y transparente y que, 
de igual forma, la sociedad pueda revisar la efectividad que el gasto 
público tenga tanto en la economía como en la redistribución del 
ingreso, así como en la reducción de la pobreza y desigualdad.
A lo anterior, hay que añadir que el crecimiento económico no ha 
sido lo suficientemente incluyente, para mejorar las condiciones de 
vida de la mayor parte de la población, por lo que además de una 
reforma fiscal, serán necesarias acciones en otros frentes como: el 
fortalecimiento institucional, la reducción del arraigo a la economía 
informal, el combate a la corrupción y y la promoción de un amplio 
desarrollo financiero. Todo ello permitiría mejorar la calidad de vida 
de la población, potenciar el crecimiento incluyente y la concepción 
de una sociedad más justa. 
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