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Incidencia de la evasion fiscal en las politicas publicas de combate a la pobreza.

Incidence of tax evasion in public policies to combat poverty.
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Resumen

En este articulo se aborda el tema de la evasion fiscal como factor que impacta en la eficiencia recaudatoria
del Estado y las consecuencias que este fendmeno presenta sobre el erario pablico, al limitar los recursos
que podrian destinarse al impulso de politicas publicas y programas sociales que mejoren la equidad social
y disminuyan la desigualdad en los ingresos.

Mediante un acercamiento a investigaciones que revelan los indices de pobreza en paises de América Latina,
se identifica a la evasion fiscal como uno de los factores que propician el bajo efecto del papel redistributivo
del Estado, aunado a una baja presion tributaria con caracteristicas regresivas y orientacion inadecuada del
gasto publico.

A través de un analisis tedrico basado en informacién documental, se plantean las metodologias aplicadas
en la cuantificacion de este fendmeno que permite a los gobiernos contar con pardmetros y evaluar la
eficiencia al recaudar, para de esta forma, planear la fiscalizacion y llevar a cabo la modificacion a la
legislacion tributaria, buscando siempre la equidad en el pago de los impuestos.

Palabras clave: Pobreza, Evasién Fiscal, Medicién de la Evasion Fiscal.

Abstract
This article addresses the issue of tax evasion as a factor that impacts on the State's collection efficiency and

the consequences that this phenomenon has on the public treasury, by limiting the resources that could be
allocated to promoting public policies and social programs that improve social equity and reduce income

inequality.
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Through an approach to research that reveals poverty rates in Latin American countries, tax evasion is
identified as one of the factors that promote the low effect of the redistributive role of the State, coupled

with a low tax pressure with regressive characteristics and orientation. inadequate public spending.

Through a theoretical analysis based on documentary information, the methodologies applied in the
quantification of this phenomenon are proposed that allow governments to have parameters and evaluate the
efficiency when collecting, in order to plan the audit and carry out the modification of tax legislation, always

seeking equity in the payment of taxes.
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Introduccion

Aunque los paises que conforman América Latina no son los que presentan mayor pobreza, si son los que
muestran los niveles mas altos de desigualdad en la distribucidn de los ingresos, segun lo que ha revelado la
Comision Economica para Ameérica Latinay el Caribe en sus informes sobre estadisticas tributarias en dicha
region (CEPAL, 2019).

Esta situacion mueve a la reflexion en el tema del disefio de politicas publicas en el ambito tributario, que
deben estar orientadas a mejorar la equidad social mediante la aplicacion adecuada de todas las herramientas
de politica fiscal o instrumentos econdmicos que existen y que estan enfocados hacia la eficiencia del gasto
publico, en pro de una mayor igualdad.

Aunado a lo anterior, es prioritario incrementar los niveles de cumplimiento de las obligaciones fiscales,
especialmente de aquéllas que son de caracter progresivo, con el fin de aumentar la recaudacién y, por ende,
obtener mayores recursos gque se destinen a financiar el gasto publico social. Sin embargo, los estudios
realizados sobre el tema han concluido que los paises de América Latina, caracterizados por tener una baja
presion tributaria y una estructura fiscal sesgada hacia impuestos regresivos asi como tasas de evasion y
elusion elevadas, recaudan poco y de manera deficiente, lo que dificulta la posibilidad de implementar
politicas fiscales con fines redistributivos y eficaces.

Planteamiento del problema

Segun una de las ultimas estimaciones que hace la CEPAL en relacion a la evasion y elusion fiscal en la

region, este fendmeno representa un costo para los paises de un 6,3% del PIB, cifra que equivale a
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335.000 millones de dolares. Resulta evidente que la omision en el pago de impuestos continta presentando
niveles altos, destacando en la informacidn que algunos paises recaudan menos de la mitad de los recursos
que sus sistemas tributarios podrian estar generando (CEPAL, 2019).

La evasion fiscal no solo erosiona los ingresos publicos. También atenta en contra de los objetivos
estratégicos en materia de equidad y cohesion social, rompiendo con la equidad horizontal y vertical que
caracterizan a un buen sistema tributario, ademas de provocar distorsiones en el crecimiento econémico
debido a la generacion de externalidades y competencia desleal que este fendmeno conlleva. Por
consecuencia, la evasion y la elusion fiscal siguen siendo uno de los mayores obstaculos para el
financiamiento de los programas sociales contemplados por la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
en la region

En cuanto a México, el gobierno ha adoptado diferentes estrategias tendientes a mejorar la supervision fiscal
y reducir la evasion tributaria. Con fecha 8 de septiembre la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico hizo
entrega del Paquete Econdmico para el Ejercicio Fiscal 2020 a la Camara de Diputados, incluyendo como
parte de los Criterios Generales de Politica Econdmica una serie de medidas orientadas al combate a la
evasion y el fortalecimiento de la recaudacion (SHCP, 2020) que incluyen la restriccion temporal del uso
del Certificado de Sello Digital (CSD) para los contribuyentes que se encuentren en supuestos de
incumplimiento en la presentacion de declaraciones, desaparicion durante el desarrollo de las facultades de
las autoridades fiscales o durante el embargo, emision o recepcién de comprobantes fiscales que amparan

operaciones inexistentes, simuladas o ilicitas.

Segun lo establecido en el Codigo Fiscal de la Federacion (CFF), esta restriccion para facturar también se
aplicaria para irregularidades relacionadas con el domicilio fiscal e incongruencias en la informacion
presentada en las declaraciones con respecto a los ingresos sefialados en facturas o bases de datos en poder
dela propia autoridad (CFF, Art. 17-H Bis., 2020). La sancidn se extiende para quienes, cayendo en esas
infracciones, pretendan contratar adquisiciones, arrendamientos, servicios u obra publica con las personas
fisicas, morales o entes juridicos.

Se implement6 ademas la obligacion de presentar los “esquemas reportables” para cualquier persona fisica
0 moral residente en Meéxico o en el extranjero con establecimiento permanente en territorio nacional que,
en el curso ordinario de su actividad brinde asesoria fiscal que implique estrategias fiscales para la elusion
de contribuciones (CFF, Art. 197, 2020).

Con sanciones mas graves el 15 de octubre de 2019 el Congreso de la Unién aprob6 un decreto que entrd en
vigor el 1 de enero de 2020, en el que se establece que “La defraudacion fiscal y la facturacion falsa seran

delitos de delincuencia organizada cuando el monto de lo defraudado supere tres veces lo dispuesto en la
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fraccion 111 del articulo 108 del Codigo Fiscal de la Federacion” (DOF, 2019), cantidad que actualmente
asciende a 2 millones 601 mil 410 pesos, por lo que tres veces dicha cantidad, equivale a 7 millones 804 mil
230 pesos, hoy en dia.

Tanto la evasion como la elusion de impuestos son practicas que merman la recaudacion de ingresos
publicos, considerandose la primera como delito y la segunda como una figura que se da en el marco de la
legislacion fiscal mediante el uso de estrategias aprovechadas ante la ambigliedad o “lagunas™ en las
disposiciones fiscales. EI impacto directo de estas practicas se da en las politicas publicas encaminadas a
beneficiar a la poblacion en servicios como educacion y salud, apoyo a la vivienda o financiamiento para
pequefios empresarios en un entorno marcado por la peor crisis sanitaria, humana, econémica y social que

el mundo ha sufrido en la historia reciente, provocada por la pandemia del coronavirus (COVID-19).
Objetivos

e Llevar a cabo una reflexion sobre la incidencia de las politicas fiscales en la distribucion del ingreso
y en los niveles de pobreza.

e Abordar el fendmeno de la evasion fiscal como obstaculo en los objetivos del Estado para lograr
equidad y cohesién social

e Describir metodologias para estimar la evasion fiscal

1. Marco tedrico
La necesidad del Estado de recaudar impuestos ha sido un tema abordado por diferentes tratadistas a través
de la historia, quienes han enfatizado la importancia de establecer imposiciones respetando la capacidad

contributiva de los individuos, es decir, impuestos que no resulten lesivos al ingreso.

En 1748 Montesquieu afirmaba que las contribuciones que el Estado recauda no deben establecerse por lo
que el ciudadano puede dar, sino por lo que debe dar. Haciendo hincapié en el deber del Estado de no
subyugar la renta del ciudadano con cargas onerosas, aconsejaba al gobernante no exigir al pueblo el
sacrificio de sus necesidades reales por aquéllas que tienen su origen en un “malsano deseo de vanagloria,
por cierta impotencia de la voluntad contra la fantasia” (Secondant, Ch. 1748).

Casi treinta afios después, en 1776, en el que fuera considerado el primer libro moderno de economia, y con
el proposito de regular la relacion juridico-tributaria entre el contribuyente y el Estado asi como delimitar

las facultades tributarias de este Gltimo, Adam Smith establecio los que se conocen como “principios teodricos
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de los impuestos” (Smith, 1794), a saber: Principio de Justicia, de Certidumbre, de Comodidad y de
Economia, refiriéndose asi de las naciones que al recaudar debian tener como principio la justicia.

Los preceptos antes citados representan una relevante aportacion al Derecho Tributario en virtud de lo cual
han sido establecidos en la mayoria de las constituciones como parte del Derecho Positivo, sentando asi las
bases de todo orden normativo de caracter fiscal.

En la actualidad y por la experiencia obtenida a lo largo de los afios, se ha aprendido que el Estado como
uno de los elementos de su actividad financiera, puede equilibrar el bienestar comin mediante la
implementacién de programas sociales cuyo financiamiento depende de los ingresos publicos, es decir, es
necesario que los gobiernos cuenten con una estructura tributaria destinada a la procuracién de fondos para
solventar las necesidades de la sociedad pero a la vez que ese esquema tributario no resulte sesgado para
perjudicar a los estratos de menos ingresos de la poblacion, sino al contrario, que sus efectos sean la
distribucion equitativa del pago de los tributos de manera progresiva y no regresiva.

En este sentido organismos como la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
recomiendan que los disefios de los sistemas fiscales constituyan un elemento de resguardo de la equidad, lo
que es posible logar si se amplia la base de contribuyentes y se supervisa de manera mas eficiente el
cumplimiento de los impuestos que inciden en la riqueza y el patrimonio, de tal manera que paguen los que
mas tienen. Desafortunadamente, los paises de esta region se caracterizan por tener una deficiente carga
tributaria sesgada a impuestos regresivos que no gravan la riqueza precisamente, sino que son pagados por
todos los contribuyentes independientemente de sus ingresos (el Impuesto al Valor Agregado, por ejemplo).
Aunado a esto, los niveles de evasion y elusion son altos, lo que disminuye la posibilidad de implementar
politicas fiscales con fines redistributivos de la riqueza (Gémez, et al., 2017).

El contexto anteriormente planteado revela la necesidad para el Estado de aplicar metodologias y
herramientas que hagan posible contar con indicadores de evasion, que permitan evaluar su eficiencia
recaudatoria, con el propoésito de evitar la deslegitimacion de una de las actividades financieras de la
hacienda publica y evitar también la confusion en la informacion en cuanto a la recaudacion generada por
las acciones de fiscalizacidn y/o por el crecimiento en la economia.

Para Carrasco (2010) esta problematica tiene solucidén en parte si el gobierno cuenta con mediciones
periodicas del nivel de evasion que le posibiliten diferenciar el nivel de eficiencia de los organismos
fiscalizadores para recaudar, de la generada por la actividad economica.

Por otra parte, los estudios sobre evasion fiscal les permiten a los gobiernos no solo estimar los niveles de
recaudacion esperados, sino hacer reformas a las leyes tributarias que estimulen el cumplimiento de las
obligaciones fiscales y cierren las brechas que conducen a la evasion, haciendo una planeacion mas eficiente

sobre el gasto tributario que representan los estimulos y subsidios a los diferentes sectores economicos.
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1.1. La pobreza en América Latina'y en México

Uno de los problemas caracteristicos de México es el marcado desequilibrio en la distribucién de los ingresos
entre los diversos sectores sociales que se ve reflejado en la concentracidn de gran parte de la riqueza en un
reducido sector de la poblacion, en contraste con los grupos formados por la mayoria, donde los factores
predominantes son la pobreza, la desigualdad y los bajos indices de productividad.

Sin embargo, este problema como es bien sabido se extiende més alld de los limites nacionales. Segun la
CEPAL, la regidn esta en peligro de detener su avance en la disminucién de las tasas de pobreza y pobreza
extrema. Este lastre persiste y es uno de los principales obstaculos para lograr un desarrollo sostenible y méas
inclusivo en América Latina y el Caribe (CEPAL, 2019).

La pobreza extrema o indigencia se refiere a la situacion en que no se cuenta con los recursos que permiten
al menos satisfacer las necesidades basicas de alimentacidn. Son pobres extremos quienes residen en hogares
cuyos ingresos no son suficientes para adquirir la canasta basica de alimentos, aunque el total de sus
percepciones las destinaran a este fin. Por otra parte, la Organizacion para las Naciones Unidas (2010)
considera pobreza total la situacion en la que los ingresos son inferiores al valor de una canasta bésica de
bienes y servicios tanto alimentarios como no alimentarios.

Segun la CEPAL (2019), después de una evolucion descendente hasta 2014 y un incremento a partir de 2015,
para el 2019 el 30.8 % de la poblacion se situaba por debajo de la linea de pobreza y un 11.5% se encontraba
bajo el umbral de la pobreza extrema, lo que se traduce en que casi 191 millones de personas vivian en
condiciones de pobreza 'y 72 millones de personas habitaban hogares donde el ingreso per capita era inferior
a la linea de pobreza extrema.

En cuanto a México, tanto las personas que viven en situacion de pobreza y con mas razon los que viven en
pobreza extrema, es decir en condiciones de indigencia, por lo general se encuentran al margen de los
sistemas de proteccion y seguridad social lo que los lleva a enfrentar duras condiciones de vida durante la
vejez, debido a la falta de ingresos y oportunidades. Segun datos proporcionados por el Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL, 2018), la poblacion con ingresos inferiores
a la linea de pobreza, en 2018 representaba el 48.8% de la poblacion total que equivale a 61.1 millones de
personas; mientras que la poblacion cuyos ingresos se situaban por debajo de la linea de pobreza extrema,
representaba el 16.8%, lo que corresponde a 21 millones de mexicanos.

Segun Walton y L6pez (2004) nuestro pais se encuentra en via de transicion en dos esferas: la econémica en
virtud de que se observa una sélida integracion a la economia internacional; y en la politica-social vive un
proceso de consolidacion de la democracia. Sin embargo, al ser ambos procesos de naturaleza compleja, se

caracterizan por tener resultados a largo plazo, siendo ambas transiciones aspectos centrales del entorno de
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las condiciones de vida de la poblacion y las politicas gubernamentales. A este respecto hay que tomar en
consideracion que desafortunadamente, ambos procesos se han visto afectados a causa de los efectos

economicos ocasionados por la pandemia por el Covid-19.

1.2. La politica fiscal como herramienta para impulsar la equidad y el desarrollo

Ante este panorama resulta evidente la necesidad de implementar politicas fiscales que promuevan de
manera mas acertada la equidad y el desarrollo. Para Dayton (2008) un instrumento que los gobiernos
latinoamericanos estan en posibilidad de emplear como medio de gestion macroecondémica con el fin de
continuar el desarrollo es la politica tributaria, ya que a través de esta herramienta es posible dar un nuevo
impulso al desarrollo en América Latina, promoviendo tanto el crecimiento como la reduccion de la pobreza
y la desigualdad.

Se reafirma entonces, la idea de que el papel que juega la politica fiscal en la procuracion de estabilidad y
crecimiento macroecondmico constituye una poderosa herramienta destinada a la reduccion de la pobreza y
la desigualdad. La finalidad de la politica fiscal debe ser el logro de una mayor equidad en la accién
distributiva de los ingresos, lo que implica no solo la generacién de los recursos que financiaran el gasto

publico, sino también la implementacion de medidas tendientes a frenar la evasion tributaria.

1.3. La evasion como factor detonante del desequilibrio en el sistema impositivo

La evasion fiscal al igual que los gastos tributarios son factores que establecen una brecha entre la
recaudacion efectiva y la potencial afectando no solo el nivel de recursos disponibles, sino que ademas
repercuten en el desequilibrio del sistema impositivo, restando equidad y neutralidad. En este sentido es
importante recordar que la correccion de la distribucién inequitativa de la riqueza depende en gran medida
de la eficiencia recaudatoria del Estado, asi como de su estructura tributaria y los estimulos y exenciones
que contempla.

Por otra parte, para el Estado resulta de particular importancia el conocimiento de los niveles de evasion que
enfrenta el sistema impositivo (y que representan un claro indicador de la eficiencia en los métodos de
recaudacion del Estado), mediante la aplicacion de instrumentos metodoldgicos que permitan su estimacion
y analisis, y proporcionen las bases para hacer los ajustes necesarios en las funciones de asignacion de

recursos y en la distribucién de la riqueza, tendientes al logro de la estabilizacién econdmica.
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1.4. Métodos empleados para estimar la evasion fiscal

En relacion a los métodos que miden la evasion fiscal, Jorrat y Podestd (2010) han sido frecuentemente
citados ya que incluyen en sus trabajos la aplicacion del Método del potencial tedrico usando cuentas
nacionales, siendo éste un sistema de medicion global, a nivel macro y de aplicacion indirecta, ya que se
basan en agregados econdémicos como las cuentas nacionales, cuyas bases de informacion estan contenidas
en paginas oficiales del gobierno. Sin embargo, es importante tener en consideracion que, al ser informacion
proporcionada a estos organismos por las propias empresas, se considera que pudiera ser relativamente
subjetiva y contener incluso, parte de la evasion. Estos trabajos de estimacion de la evasion en el caso de
México, son realizados por instituciones de educacién superior en cumplimiento al articulo 29 de la Ley del
Servicio de Administracién Tributaria, y la informacién puede ser obtenida de bases de datos sobre las
finanzas puablicas estatales y municipales que ofrecen organismos como el Instituto Nacional de Estadistica

y Geografia.

También existen métodos a nivel micro o de enfoque directo basados en resultados de auditorias muestrales
que son llevadas a cabo por las autoridades fiscales. Estas herramientas de enfoque directo se aplican debido
a las limitaciones que los métodos a nivel macro presentan para contar con estimaciones de evasion
desagregadas. Por ejemplo, el “método del punto fijo”, se utiliza para medir evasion en el IVA por
subdeclaracion en las ventas finales y consiste en la visita domiciliaria practicada a una empresa con el
proposito de observar el ingreso por ventas durante determinado periodo. Sin embargo, se requiere invertir
grandes cantidades de recursos para obtener estimaciones desagregadas que sean confiables.

En otras ocasiones, las administraciones tributarias utilizan métodos tomando informacion de otras fuentes
que ofrecen datos abiertos, por ejemplo, estadisticas acerca de la produccion en el sector primario y los
precios de los productos originados en este sector para estimar el ingreso y poder calcular el impuesto que
se deberia de pagar.

Una sencilla manera de estimar los indices de evasion y de los mas utilizados en México es mediante la
comparacion entre la recaudacion potencial de una contribucién y la recaudacion efectiva, lo que permite
mediciones periddicas, presentando la desventaja de que no toma en cuenta informacion desagregada , ya
que no revela datos sobre el gasto tributario, por ejemplo los estimulos o subsidios fiscales aplicados a
diferentes regimenes, y esto ocasiona que los resultados arrojan informacion sesgada. La informacién para
la estimacion suele tomarse de las leyes de ingresos de la federacion o de los Estados y compararse contra

los datos de recaudacion obtenida en las mismas paginas oficiales de cada Entidad.
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Otros investigadores han dado un enfoque mas humano a las investigaciones sobre la evasion, incluyendo
los rasgos de personalidad de los individuos y su actitud frente a las obligaciones tributarias, asi como el
miedo a la penalizacion. Michael G. Allingham y Agnar Sandmo (1972) consideran que la evasion se comete
con toda la intencion de incumplir las leyes fiscales con el objetivo de pagar menos impuestos y maximizar
las utilidades.

Conclusiones

Los niveles de recaudacion insuficientes reflejados en los altos porcentajes de evasion; la informalidad y los
gastos tributarios, evidencian la existencia de un contrato social entre ciudadanos y gobierno con bases y
estructuras débiles, por lo que se requiere enfrentar los retos socio econémicos de corto y largo plazo
mediante un pacto fiscal que implique la intensificacion de la funcion redistributiva destinada a combatir los
mayores niveles de desigualdad a través de la transferencia de ingresos a los sectores menos favorecidos,
utilizando sistemas impositivos progresivos. Los gobiernos latinoamericanos tienen que aprovechar la
politica fiscal para incentivar el crecimiento econdémico y reducir los niveles de pobreza y desigualdad entre
los sectores de la poblacién. En este sentido el Estado puede implementar estrategias relacionadas con la
gestion de la deuda tanto interna como externa, mejorar las estructuras fiscales ampliando las bases
tributarias y mediante la aplicacion adecuada de estimulos y beneficios a sectores donde realmente se
requiere.

Estas acciones deben verse fortalecidas en el contexto actual en el que las medidas fiscales deben responder
a los desafios que implica la pandemia, situacion que vuelve méas vulnerables a los sectores menos
favorecidos o marginados de la sociedad ya que como es de esperarse, con las medidas de confinamiento
impuestas por el propio gobierno la caida en la recaudacion registrara valores importantes por la afectacion
en las actividades econémicas y productivas. Ante esta situacién, combatir la evasion fiscal logrando
incrementar el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias representa una prioridad para los
gobiernos cuyo desafio es lograr los niveles de recaudacion que le permitan ejercer el gasto publico destinado
tanto a los sectores sociales como a la reactivacion de la actividad economica.

El problema de la evasion fiscal ha sido permanentemente abordado por las administraciones tributarias, a
través de modificaciones a la normatividad fiscal, incrementando las sanciones y penas para quienes
defrauda al fisco, con el fin de lograr cerrar la brecha entre la recaudacion y el incumplimiento. En relacion
a la estimacién de la evasidn, sin lugar a dudas es un proceso que presenta diversos desafios, ya que la
precision en los resultados se ve menguada por las limitaciones que los mismos métodos de estimacion
presentan. A pesar de esto, contar con herramientas que le permitan obtener indices de incumplimiento,
hacen posible la adecuacion de la normativa fiscal con el propdsito de encausarla a mejorar la recaudacion,
a la vez que le arroja luz sobre el establecimiento de diferentes estrategias para ejercer sus facultades de

fiscalizacion. 19
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