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[17]

Introducción

Desde hace más de medio siglo, México se ha caracterizado por te-
ner una baja recaudación tributaria que contribuye muy poco a dismi-
nuir la desigualdad,1 incluso si se toma en cuenta que se encuentra en 
una región donde el recaudo de impuestos es menor que en otras y que 
es también poco redistributivo.2 Por lo tanto, México es un caso pecu-
liar en lo que respecta al tema tributario, y tal singularidad se obser-
va en aspectos como: i) el monto de la recaudación y su composición, 
ii) su progresividad, iii) la existencia de amplias exenciones y privile-
gios fiscales, y iv) la complejidad legal. En primer lugar, el monto de la 
recaudación es notablemente menor comparado con el de países cuya 
economía es de tamaño similar. En segundo, está la composición de 
la recaudación: México es uno de los países de la región que obtiene 
menos recursos por impuestos directos. En tercer lugar, tenemos la 
progresividad del sistema fiscal, pues en México este ayuda muy poco 
a disminuir la desigualdad de ingreso. En cuarto, el sistema tributa-
rio mexicano se caracteriza por la existencia de privilegios: exenciones, 
condonaciones y cancelaciones, que se otorgan discrecionalmente y cu-
yos beneficios se concentran en unas pocas decenas de personas físi-
cas y morales (Benumea y Garduño, 2016, pp. 49-52). Por último, el 
pago de impuestos en México es muy complejo en términos jurídicos, 
lo cual facilita la elusión fiscal, es decir, el uso de estrategias jurídicas 
para dejar de pagar impuestos, aprovechando los vacíos o las contra-
dicciones legales.

1		  Véase infra, gráficas I.1, I.2 y I.3.
2		  Véase infra, gráfica I.8.
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18 ® La élite hacendaria y el problema tributario de México

Considerando tales características, es posible afirmar que el sistema 
tributario mexicano muestra una selectividad que favorece a los indivi-
duos de mayores ingresos, es decir, a los miembros de la élite económica 
mexicana. Pero al mismo tiempo esa selectividad afecta los intereses de 
la clase media, que forma parte de los contribuyentes cautivos, y de las 
empresas pequeñas y medianas, que no se benefician de los privilegios 
fiscales ni tienen recursos para contratar especialistas que, aprovechan-
do las complejidades legales, diseñan estrategias jurídicas que permiten 
eludir impuestos.

 Lo que resulta más llamativo es que, si bien con matices importan-
tes, tales características se han mantenido a lo largo de varias décadas, in-
cluso después de los cambios políticos que en este periodo experimentó 
el país: alternancia del partido político en el gobierno, surgimiento de 
un régimen relativamente democrático a partir del año 20003 y el retor-
no del partido dominante en 2012. Desde entonces han tenido lugar 
reformas que no han introducido cambios importantes en la estructura 
tributaria ni han aumentado su progresividad; por el contrario, han signi-
ficado modificaciones mínimas que no han cambiado la posición de Mé-
xico respecto a otros países de América Latina. Una reforma tributaria 
progresiva ha estado, de hecho, fuera de la agenda en las últimas décadas 
(Castañeda, 2014, p. 50).

Debido a sus particularidades, es posible analizar el caso mexicano 
como atípico, ya que escapa a las explicaciones sobre la recaudación tri-
butaria de un país. Un caso atípico es aquel que, “por referencia a al-
guna comprensión general de un tema (ya sea una teoría específica o 
sentido común), demuestra un valor inesperado” (Seawright y Gerring, 
2008, pp. 302-303), y cuyo estudio es útil para refutar hipótesis deter-
ministas. El análisis del sistema tributario mexicano y de sus caracterís-
ticas ayuda a identificar los límites de los argumentos sobre las razones 
que explican la baja recaudación y el carácter poco redistributivo de la 
tributación en México: la existencia de ingresos petroleros y la orienta-
ción ideológica de sus gobiernos.

3		 Aunque no es la intención de este texto extenderse en la discusión sobre las defini-
ciones de democracia y democratización, aquí retomo las conclusiones de Camp: “hoy no 
considero que México tenga un modelo político totalmente democrático […]. Mi 
definición de México como democracia se refiere solo a haber logrado un proceso 
electoral competitivo, responsable y gobernado por instituciones independientes que 
la mayoría de los ciudadanos apoya” (Camp, 2010, p. 4).
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Introducción ® 19

Un órgano que ha sido esencial para el mantenimiento del statu quo 
en el sistema tributario mexicano ha sido la Secretaría de Hacienda y 
Crédito Público (shcp), pues tiene capacidades para elaborar propues-
tas y diseños técnicos de reformas relativas a la tributación. Además, 
cuenta con capacidades legales discrecionales para moldear la política 
tributaria (Unda, 2015, p. 78). El papel fundamental desempeñado por 
la shcp para mantener tal estado de cosas no significa que otros actores 
u órganos no hayan tenido también importancia. A lo largo del periodo 
analizado aquí, ningún gobierno ha recibido un apoyo partidista mayo-
ritario en el Poder Legislativo, razón por la cual el Poder Ejecutivo ha 
tenido que negociar con los partidos la aprobación de los cambios pro-
puestos. Algunas continuidades, tales como la negativa a gravar alimen-
tos y medicinas con el impuesto al valor agregado (iva) se explican, en 
gran medida, por los intereses electorales de los partidos políticos: dado 
que ese impuesto es altamente regresivo y tiene grandes efectos sobre la 
población de menores ingresos, los partidos de oposición han reiterado 
sus temores a que, al ratificar su aplicación generalizada, pierdan apoyo 
electoral. Igualmente, el Legislativo ha modificado algunos aspectos de 
las reformas tributarias que se analizarán aquí, sobre todo los relativos 
a impuestos a consumos específicos (ice), como resultado de cabildeo 
de actores particulares. Como se detallará al analizar los procesos de re-
forma, este cabildeo ha sido exitoso en varias ocasiones para disminuir 
o eliminar impuestos a consumos que afectan a determinados sectores, 
como el automotriz o el de las bebidas azucaradas, etcétera, pero este 
elemento no alcanza a explicar el mantenimiento de las características 
del sistema tributario ni la reticencia a implementar reformas progresi-
vas. Sin dejar de lado esas consideraciones —el Poder Legislativo, el ca-
bildeo sectorial—, hay elementos suficientes para sostener que la shcp 
ha cumplido un rol primordial para lograr que el statu quo del sistema 
tributario se conserve, a pesar de los numerosos cambios políticos por 
los que ha atravesado el país en las últimas décadas.

De hecho, la investigación comparativa realizada en otros países ha 
mostrado que los ministerios de hacienda y finanzas, al ser los encar-
gados de diseñar las propuestas técnicas de reforma tributaria, cuentan 
con la capacidad de desarrollar estrategias que les ayuden a contrarres-
tar la oposición de los grandes empresarios (Fairfield, 2015, pp. 53-
61). En otras palabras, la presencia de actores económicos poderosos 
no garantiza que, de manera automática, una política en específico les 
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resulte favorable. Así pues, para explicar el origen de los sesgos de la po-
lítica es preciso ver cuáles son las estrategias de los actores influyentes 
para conseguir que una política les beneficie. Si bien otras investigacio-
nes en varios países latinoamericanos han dejado claro que la influencia 
de los grupos económicos poderosos en la política tributaria es incon-
trovertible (Castañeda, 2014, p. 152), la pregunta que aún está pen-
diente por responder es cuáles son los mecanismos que utilizan para 
influir en la política, y hasta qué punto.

En esta obra sostengo que, en el caso de México, el principal meca-
nismo de influencia de los grupos económicos en la política tributaria ha 
sido la construcción de puntos de acceso preferenciales en la shcp, me-
diante el cultivo de relaciones personales con sus altos mandos. Desde 
hace medio siglo, varios secretarios de Hacienda han expresado su reticen-
cia a usar las herramientas de negociación a fin de recaudar más recursos 
provenientes de las personas de mayores ingresos. Antonio Ortiz Mena, 
secretario de Hacienda en México entre 1958 y 1970, formuló una frase 
para justificar que durante su periodo como funcionario no se aumentara 
la carga tributaria a los sectores de mayores ingresos: “es muy conocido 
que los grupos económicos de un país tienen poder para resistir los in-
tentos de aumentar los impuestos, por muy justificado que ello sea desde 
el punto de vista técnico. La política tributaria es el arte de lo posible” (Turrent 
Díaz, 1999, p. 295. Énfasis añadido). Esta justificación ha servido a fun-
cionarios más cercanos en el tiempo, como cuando el secretario de Ha-
cienda Agustín Carstens declaró en 2007 que “la mejor reforma fiscal es 
aquella que sea posible”, con lo cual se excusó por el alcance tan limitado 
que tuvo la reforma fiscal impulsada en ese año (Carstens, 2007).

Esta investigación se enmarca en una de las tendencias más recientes 
del estudio de la tributación en América Latina, que se ha concentrado 
en estudiar la influencia de los grupos económicos poderosos en la polí-
tica fiscal (Castañeda, 2014; Fairfield, 2015). Ahora bien, las investiga-
ciones sobre las élites mexicanas han llegado a la conclusión de que los 
grupos económicos y políticos están formados por actores totalmente 
independientes unos de otros (Camp, 2002, p. 12). En específico, so-
bre la élite de funcionarios especialistas en cuestiones económicas, colo-
quialmente llamados tecnócratas, se ha afirmado que conforma un grupo 
fuertemente cohesionado, con un esprit de corps (espíritu de grupo) sóli-
do que le permitiría mantenerse invulnerable ante influencias externas 
(Rousseau, 2001, p. 167).
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En contraste con tales consideraciones, surgen las preguntas que guían 
esta investigación: si las élites políticas en México son altamente autóno-
mas y si, particularmente, las élites tecnocráticas están altamente cohe-
sionadas y tienen un esprit de corps fuertemente desarrollado, ¿cómo explicar 
que la política económica en México en las últimas décadas haya tenido una orientación 
tan marcadamente favorable a los individuos de mayores ingresos, mientras el Estado re-
cauda una porción relativamente pequeña de impuestos? ¿Por qué las élites han podido 
mantener el statu quo tributario en México? ¿De qué manera esas élites han interac-
tuado para sostener un sistema basado en la tributación baja y poco progresiva y man-
tener fuera de la agenda una reforma progresiva?

El argumento que desarrollo en esta obra es que, en el caso mexi-
cano, los grandes empresarios han visto sus intereses reflejados en la 
política tributaria debido a que han cultivado relaciones cercanas y mu-
tuamente benéficas con los burócratas encargados de diseñar las refor-
mas tributarias, es decir, con los de la shcp. Esos actores económicos se 
corresponden aproximadamente con los miembros del Consejo Mexica-
no de Hombres de Negocios, el organismo que reúne a los empresarios 
más acaudalados del país.4 Hacia finales del siglo xx, esta estrategia con-
sistía sobre todo en procurar el acercamiento con estos funcionarios por 
medio de relaciones sociales informales, como la invitación a clubes so-
ciales. Tales estrategias resultaron tan efectivas que, entre las décadas de 
1970 y 1990, algunos sitios del sector privado, como el Club de Ban-
queros o la “comida de economistas” organizada por el Banco Nacional 
de México (Banamex), se convirtieron en espacios para la discusión de 
propuestas oficiales de política tributaria. El cultivo de relaciones per-
sonales con los cuadros hacendarios se convirtió en un punto de acceso 
preferencial a la discusión y diseño de la política tributaria.

En un contexto de cambio político y apertura económica, desde fi-
nales del siglo xx las estrategias de acercamiento de los empresarios 
comenzaron a incluir la invitación a los burócratas hacendarios a que 
formaran parte de los consejos de administración de las empresas una 
vez finalizado su encargo en el gobierno. Así, hacia finales del siglo xx, 
y en particular a inicios del presente, antiguos burócratas de secretarías 
económicas del gobierno comenzaron a circular del sector público al 

4		 Entre su fundación, en 1962, y la inclusión de la primera mujer en 2014, este orga-
nismo se denominó Consejo Mexicano de Hombres de Negocios. A partir de este 
último año, su nombre es Consejo Mexicano de Negocios (cmn).
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