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RESUMEN DEL PROYECTO

MEXICO
PROGRAMA DE FORTALECIMIENTO DE LAS FINANZAS PUBLICAS I
(ME-L1189)
Términos y Condiciones Financieras
Prestatario: Estados Unidos Mexicanos Facilidad de Financiamiento Flexible®
Plazo de amortizacion: Eﬁcg)odznzlgongullet”) al 15 de
Organismo Ejecutor: Secretaria de Hacienda y VPP original: Maxima de 12,17 afios®
Crédito Publico (SHCP) Periodo de desembolso: 12 meses
Fuente Monto (US$) % Periodo de gracia: Eﬁgodgnzlgongullet”) al 15 de
Comision de inspeccién y ©
BID (CO): 600.000.000 100 | vigilancia:
Tasa de interés: Basada en LIBOR
Comisién de crédito: ©
Total: 600.000.000 100 Moneda de aprobacion: Ddélares americanos con
cargo al Capital Ordinario

Esquema del Proyecto

Objetivo del proyecto/descripcién:

Esta es la segunda y Ultima operacion de una serie programatica de dos operaciones, cuyo objetivo general es fortalecer las
finanzas publicas mediante el aumento de los ingresos tributarios y el control del gasto publico. Esto se lograra a través de:
() la mejora del disefio y de la administracion de la politica de ingresos sobre hidrocarburos; (ii) el incremento en el
intercambio de informacién financiera con otros paises con fines tributarios; y (iii) el aumento de la eficiencia del gasto publico
y el control de su crecimiento.

Condiciones contractuales especiales previas al primer y tnico desembolso del financiamiento:

(i) la suscripcion del contrato de mandato entre el Prestatario y Nacional Financiera, Sociedad Nacional de Crédito, Institucion
de Banca de Desarrollo, como Agente Financiero; y (ii) el cumplimiento de las condiciones de reforma de politica de
conformidad con lo establecido en la Matriz de Politicas (Anexo Il), la Carta de Politicas y de las condiciones establecidas en
el Contrato de Préstamo (ver 13.2).

Excepciones a las politicas del Banco:

Ninguna

Alineacion Estratégica
Desafios™: st I Pl ¥ Bl I
Temas Transversales®: GD [ cc [ ic ¥

@ Bajo los términos de la Facilidad de Financiamiento Flexible (FN-655-1) el Prestatario tiene la opcidn de solicitar modificaciones en el
cronograma de amortizacion, asi como conversiones de moneda y de tasa de interés. En la consideracién de dichas solicitudes, el
Banco tomara en cuenta aspectos operacionales y de manejo de riesgos.

®  La Vida Promedio Ponderada (VPP) Original y el periodo de gracia podran ser menores de acuerdo con la fecha efectiva de firma del
contrato de préstamo.

©  La comisién de crédito y la comisién de inspeccién y vigilancia seran establecidas periédicamente por el Directorio Ejecutivo como
parte de su revision de los cargos financieros del Banco, de conformidad con las politicas correspondientes.

@ 3] (Inclusién Social e Igualdad); PI (Productividad e Innovacién); y El (Integracién Econémica).

©® D (lgualdad de Género y Diversidad); CC (Cambio Climatico y Sostenibilidad Ambiental); y IC (Capacidad Institucional y Estado de
Derecho).
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1.3

|. DESCRIPCION DEL PROYECTO Y MONITOREO DE RESULTADOS

Antecedentes, Problematica y Justificacién

Esta es la segunda y Ultima operacion de una serie programética de dos
operaciones, bajo la modalidad de Préstamo Programatico de Apoyo a Reformas
de Politica (PBP), que tiene el objetivo de fortalecer las finanzas publicas del
Gobierno de México mediante el aumento de los ingresos tributarios y el control
del gasto publico. En la primera operacion (3201/0OC-ME) el programa apoyo,
mediante el componente de reforma tributaria, el aumento de la recaudacion, la
equidad y la simplicidad de los principales impuestos. Esto se logré a través de
cambios a las leyes de Impuesto sobre la Renta (ISR), de Impuesto al Valor
Agregado (IVA), de Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS) y de
derechos. Mediante el componente de mejora en la administracion tributaria y
aduanera, la primera operacién apoy6 el aumento de los controles contra la
evasion a través de la utilizacion de modernos instrumentos de facturacion y de
control de operaciones. También se implementaron medidas para la facilitacion
del cumplimiento voluntario y el intercambio de informacion financiera de
contribuyentes con los Estados Unidos. Por ultimo, mediante el componente de
control del gasto publico, la primera operacién apoyd la racionalizacion del gasto
y la mejora del control presupuestario del gobierno federal, mediante una
reforma a la regla fiscal vigente y la implementaciéon de un nuevo mecanismo
para el pago por parte del gobierno federal a docentes en ejercicio en los
estados.

Esta segunda operacion da continuidad a estas acciones, apoyando la
profundizacion de normativas y promoviendo la puesta en marcha de las
politicas y estrategias incluidas en la primera operacion. Adicionalmente, esta
operacion apoya nuevas acciones relacionadas con la tributacion de
hidrocarburos y el uso de estos recursos, los cuales representan una fuente muy
importante de ingresos para el Gobierno de México; el mayor intercambio de
informacion financiera con otros paises; y la racionalizacion y mejora del gasto
presupuestario.

Contexto macroecondémico. México cuenta con un soélido marco de politica
econémica’, lo que le ha permitido mantener la estabilidad macroeconémica a
pesar del aumento reciente en la volatilidad en los mercados financieros
internacionales y la fuerte caida en el precio del petréleo. Asi, la economia ha
continuado creciendo moderadamente con un promedio de 2,1% entre 2013 y
2015 a pesar del entorno global desfavorable.

La politica monetaria se rige por un esquema de objetivos de inflacion, lo que ha contribuido a
mantener la inflacién en niveles relativamente bajos. De hecho, en 2015, se observé la menor inflacion
anual de la que se tiene registro (2,1%). Adicionalmente, el tipo de cambio flexible le ha permitido a la
economia ajustarse a los chogues externos. En lo referente a la politica fiscal, la misma se rige por los
Lineamientos de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, siguiendo una regla
fiscal que establece limites al déficit anual y al crecimiento del gasto corriente estructural. Ademas,
México cuenta con un solido marco regulatorio y de supervision del sistema financiero (Fondo
Monetario Internacional-FMI 2015), que cumple con los estandares internacionales.
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Para hacer frente a la desaceleracion econdémica que comenz6 en 2013, el
gobierno implementd politicas monetarias® y fiscales expansivas. En el frente
fiscal, se puso en marcha un estimulo por el lado del gasto, que llevo a que los
gastos primarios se vieran incrementados en 1,3 puntos del Producto Interno
Bruto (PIB) entre 2012 y 2014°. Esto ocasioné un deterioro en el déficit fiscal, el
cual alcanz6 un 3,2% del PIB en 2014, y un incremento en la deuda bruta (ver
Cuadro 1).

En 2015 los ingresos del gobierno se vieron afectados por la fuerte caida de los
precios internacionales del petréleo®. Los ingresos petroleros del gobierno
alcanzaron un 4,6% del PIB en 2015, 3,7 puntos porcentuales por debajo del
valor de 2013°. Esta caida fue en gran parte compensada por un importante
incremento de los ingresos tributarios no petroleros, los cuales se vieron
incrementados en mas de 3 puntos porcentuales del PIB en igual periodo. Este
aumento fue consecuencia de la reforma tributaria aprobada a finales de 2013
gue incluyé la eliminacion del subsidio a las gasolinas y mejoras en la
administracion tributaria y aduanera. Dicha reforma tributaria fue apoyada por la
primera operacion de este programatico (ver 1.33 a 11.35).

. L . 6
Cuadro 1. Indicadores Econdmicos Seleccionados

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015°
Crecimiento del PIB real (variacion %) 51 4,0 4,0 14 2,3 2,5
Desempleo (% PEA) 5,4 5,2 5,0 4.9 4.8 4.3
Inflacion (fin de periodo y en %) 4.4 3,8 3,6 4,0 4,1 2,1
Ingresos Tributarios No Petroleros (% PIB) 9,5 8,9 8,4 9,7 10,5 13,0
Ingresos Petroleros (% PIB) 7,7 8,6 8,9 8,3 7,1 4,6
Gasto Total (% PIB) 25,1 25,0 25,1 25,9 26,4 27,0
Gasto Primario (% del PIB) 23,3 23,2 23,2 24,0 24,5 24,8
Balance Fiscal del Sector Publico (% PIB) -2,8 -2,4 -2,6 -2,3 -3,2 -3,5
Deuda del Sector Pl]blico7’8(% PIB) 36,2 37,5 37,7 40,4 43,4 46,9

Para hacer frente a la perspectiva de reduccién de ingresos ante un escenario
de bajos precios internacionales del petr6leo por un periodo prolongado, el
gobierno llevd a cabo una reingenieria del gasto en el presupuesto 2016 y una
revision de los gastos operativos y de inversion, asi también como de las

Entre inicios de 2013 y mediados de 2014, el Banco de México redujo en cuatro ocasiones su tasa de
referencia, llevandola de un 4,5% a 3%. La tasa de referencia se mantuvo en el 3% hasta
diciembre de 2015, momento en que se decidi6 incrementar esta tasa en 25 puntos base (0,25%).

El incremento en el gasto primario se dio principalmente en las categorias de inversion fisica, de
pensiones y jubilaciones y de subsidios. Cada una de estas categorias tuvo un incremento de
aproximadamente 0,4 puntos del PIB.

En 2015, el precio promedio de la mezcla mexicana del petroleo fue un 48,9% menor que el precio
promedio de 2014. Por otro lado, el precio de la mezcla mexicana del petréleo a finales de 2015 solo
equivalia en un 28,2% al valor observado a finales de 2013.

Estas cifras no incluyen el rendimiento de las coberturas petroleras contratadas por el gobierno para
2015, el cual fue de 0,6% del PIB.

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Geografia, Banco Central de México y Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.

Estimaciones de la SHCP.

Se refiere al Saldo Histérico de los Requerimientos Financieros del Sector Publico, que representa la
definicion amplia de la deuda publica.
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estructuras del gobierno. Estas actividades, las cuales forman parte de esta
operacion (ver 11.51), contribuyeron a aprobar una reduccion en el gasto publico
de cerca de 2% anual en términos reales, y podrian disminuir los
Requerimientos Financieros del Sector Publico® (RFSP) en torno a 0,7 puntos
porcentuales del PIB. Por otra parte, el gobierno se ha comprometido a continuar
con este proceso de consolidacion fiscal en el mediano plazo, el cual tenderia a
estabilizar los RFSP en 2,5% del PIB en 2018.

El sistema tributario mexicano. Los ingresos fiscales de México tenian una
alta dependencia de la renta petrolera. Entre 2010 y 2013, los ingresos
petroleros del pais representaron en promedio un 8,4% del PIB y un 36,9% de
los ingresos totales. Al no contar el gobierno con un mecanismo institucional
robusto que obligase a acumular las ganancias extraordinarias originadas en
periodos de precios altos del petréleo, alentando de esta manera al ahorro de
largo plazo, la politica fiscal del gobierno federal era muy vulnerable a choques
en el precio del petrdleo’™. Esta dependencia de la renta petrolera se ha
reducido significativamente desde la implementacion de la reforma hacendaria
emprendida desde 2013. Consecuencia de los mayores ingresos no petroleros y
de la caida en el precio del petréleo, en 2015 los ingresos petroleros del pais se
vieron reducidos a un 4,6% del PIB y a un 19,7% del total recaudado.

Adicionalmente, el régimen de tributacion sobre hidrocarburos era complejo™* e
imponia una tributacién a las actividades de exploraciéon y produccion basada
sobre los rendimientos obtenidos, sin considerar costos de produccion o
necesidades de inversion futuras. Esto distorsionaba las decisiones de inversion
y no lograba una alineacién entre los intereses del gobierno federal y los de
Petréleos Mexicanos (PEMEX). Ademas, el precio de los hidrocarburos, y en
consecuencia la recaudacion de impuestos asociados, adolecian de gran
variabilidad por lo que era necesario considerar instrumentos que estabilicen
estas fuentes de ingresos.

En lo que respecta a los ingresos fiscales no petroleros, México presentaba una
de las cargas impositivas mas bajas dentro de los paises de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)™. Esta baja
recaudacion se debia en parte a problemas de disefio en los principales
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Los requerimientos financieros del sector publico incluyen, ademas del déficit fiscal tradicional, ajustes
relacionados con las necesidades de financiamiento del Instituto para la Proteccién al Ahorro Bancario,
Proyectos de Inversion Diferida en el Registro del Gasto, Programa de Apoyo a Ahorradores y
Deudores de la Banca, Fondo Nacional de Infraestructura—Carreteras, asi como adecuaciones a los
registros presupuestarios y el cambio en el patrimonio de la banca de desarrollo.

El Gobierno de México ha contado con diferentes fondos para la estabilizacién de los ingresos
presupuestarios, tanto federales como de entidades federativas. Sin embargo, los saldos de recursos
en dichos fondos no han superado, en promedio, un balance acumulado superior al 1% del PIB en los
ultimos 10 afios. El gobierno también contrata sistematicas coberturas petroleras para asegurarse
cierto nivel de ingresos petroleros.

PEMEX y sus Organismos Subsidiarios eran gravados a través de dos vias: el pago de derechos para
las actividades upstream y el pago de impuestos para las actividades downstream. Los derechos
representaban la mayor parte de la carga tributaria de PEMEX y existian nueve diferentes derechos
gue gravaban a las actividades upstream de PEMEX.

Los ingresos tributarios para los paises miembros de la OCDE alcanzaron un promedio de 33,6% del
PIB entre 2003 y 2013. México fue el pais con menores ingresos tributarios relativos, alcanzando un
18,6% del PIB en 2013.



impuestos, que generaban importantes gastos tributarios™. Entre los impuestos
con mayores gastos tributarios se encontraban el ISR a personas fisicas y
morales, el IVA y el IEPS, los cuales generaron gastos equivalentes al 1,7%,
1,5% y 0,6% del PIB, respectivamente®.

1.10 En lo que respecta al ISR a personas fisicas, el mismo presentaba numerosas

exoneraciones y deducciones, que implicaban significativas pérdidas de
recaudacion™. Algunas tenian ademd&s importantes implicancias de equidad,
como las exoneraciones a ganancias de patrimonio por ventas en Bolsa de
Valores y la distribucion de dividendos y las deducciones por gastos médicos y
colegiaturas. Por otra parte, el ISR a personas morales presentaba
complejidades, debido a la existencia de numerosos regimenes y la
superposicion de tres impuestos que gravaban la renta empresarial*®. Ademas,
el Régimen de Pequefios Contribuyentes (REPECOS) presentaba muy alta
evasion y erosionaba la base del ISR. En lo que respecta al IVA, la baja
recaudacion se explicaba por la extensa cantidad de bienes y servicios gravados
a tasa cero o tasa reducida (como la aplicada en la frontera) y por la exencién de
ciertos bienes y servicios del pago del impuesto®’.

1.11 En lo referente al IEPS, el 94,2% del gasto fiscal estimado para este impuesto

en 2013 se debia a la enajenacion de gasolinas y diésel'®. El IEPS sobre esta
actividad contaba con dos figuras impositivas: una cuota fija, relativamente baja,
y una tasa variable, la cual era modificada mensualmente de acuerdo con el
margen entre el precio de referencia al productor y el precio del consumidor.
Cuando el precio del consumidor era menor al precio del productor, la tasa
variable podia volverse negativa, implicando un subsidio de facto, ya que el
consumidor se beneficiaba con un precio menor que el internacional,
generandose de esta manera un gasto fiscal. Este gasto fiscal fue muy elevado
en 2011 y 2012, afios en que la recaudacion del IEPS fue negativa por un 1% y
un 1,3% del PIB, respectivamente. Adicionalmente, este subsidio de facto tenia
la caracteristica de ser regresivo, debido al mayor consumo de combustibles
automotrices por los deciles altos de ingreso™.

1.12 Con el apoyo de la primera operacién del PBP (ver 11.33 a 11.35), el gobierno

reformo el ISR, el IVA 'y el IEPS, para atacar algunos de los problemas descritos.
La primera operacion también contemplé la introduccion de gravamenes a
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Los gastos tributarios son montos que se dejan de recaudar por concepto de tasas diferenciadas,
exenciones, subsidios y créditos fiscales, condonaciones, y otros tratamientos preferenciales
establecidos en las distintas leyes federales en materia tributaria.

Estimaciones de la SHCP publicadas en el Presupuesto de Gastos Fiscales de 2013.

De acuerdo a estimaciones de la SHCP, estas pérdidas representaban alrededor de un 1% del PIB.

La renta empresarial era gravada por el ISR, el Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU) y el
Impuesto a los Depésitos en Efectivo (IDE).

Un 81,7% del gasto fiscal del IVA corresponde a pérdidas relacionadas con tasas cero o reducidas y el
resto a pérdidas por exenciones (SHCP, 2013).

A diferencia de los gastos fiscales del ISR y del IVA, el gasto fiscal del IEPS tiende a ser volatil, ya que
la parte relacionada al IEPS de combustibles automotrices depende fuertemente de los precios del
petroleo.

De acuerdo a estimaciones de la SHCP, el 57% del total del subsidio generado es absorbido por el
20% de la poblacion de mayores ingresos, mientras que el 20% de la poblacion de menores ingresos
solo obtiene el 3,2% del subsidio total.
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combustibles fésiles, a bebidas saborizadas y a comidas de alto contenido
calérico (ver 11.35), a fin de corregir externalidades negativas®, quedando
pendiente la introduccion de la reglamentacion de las medidas introducidas.

La administracion tributaria y aduanera. A finales de 2012, el Servicio de
Administracion Tributaria (SAT) de México presentaba ciertos rezagos en lo que
refiere al uso de medios electronicos para el control tributario de operaciones, lo
gue favorecia la evasion y la informalidad. Esto se veia reflejado en un uso
limitado de la facturacion electronica®. Este rezago informéatico también
dificultaba el control de la emisién de facturas falsas y el control de néminas de
las empresas. Adicionalmente, no se contaba con acuerdos internacionales que
permitieran el intercambio automatico por medios electrénicos de informacion
financiera con fines impositivos.

En lo que respecta al relacionamiento con los contribuyentes, se presentaban
algunos problemas vinculados con: (i) la lentitud de los procesos para resolucién
de litigios?; y (ii) el costo para el contribuyente de contratar un experto
independiente para que expidiera un dictamen sobre ciertas declaraciones
tributarias.

En materia aduanera, la Administracion General de Aduanas (AGA) del SAT
continuaba con la aplicacion de un sistema de control de cargas basado en una
doble inspeccion, lo cual enlentecia el transito de mercancias®®, y no contaba
con medios electrénicos y de video para el control. Adicionalmente, para el
despacho de mercancias era requerida la contratacion de un agente aduanal, lo
gue producia un aumento en los costos de comercializacion internacional para
las empresas que no necesitaban de este servicio.

Con el apoyo de la primera operacion de PBP (ver 11.40 y 11.42), el SAT
incremento los controles contra la evasion y la defraudacion, ampliando el uso
de la factura electrénica, posibilitando el bloqueo de la emision de comprobantes
fiscales electronicos y facilitando el intercambio automatico de informacién
financiera con Estados Unidos con la firma del Acuerdo Intergubernamental
(IGA, Inter Governmental Agreement) para la implementacion reciproca de la
Ley FATCA (Foreign Account Tax Compliance Act). También se agilizd la
resolucion de controversias con los contribuyentes, introduciendo la figura de
acuerdos conclusivos, y se hizo opcional el dictamen fiscal de experto
independiente. En el ambito de aduanas, para reducir tiempos y costos, se
decidi6é eliminar la segunda revision por empresas dictaminadoras en los
recintos aduaneros y la obligatoriedad de contratar agente aduanal para el
despacho aduanero.

20

Entre los paises de la OCDE, México ocupa el segundo lugar en obesidad después de los Estados

Unidos y es el mayor consumidor de refrescos del mundo segun la Organizacion Mundial de la Salud.

21
22

A diciembre de 2012 sélo el 14% de los contribuyentes obligados emitian facturas electrénicas.
Los juicios de nulidad ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa (poder Judicial),

demoraban dos afios en promedio y los Recursos de Revocacion ante el mismo SAT en torno a tres
meses (datos relativos a 2013, proporcionados por SAT).

23

La mercancia en aduanas era sujeta a una primera revision por parte de funcionarios de la AGA, para

luego pasar a una segunda revision por parte de empresas subcontratadas por SAT. Como
consecuencia de este esquema de doble fiscalizacion, el tiempo promedio para el despacho de
mercancias era de 2,5 horas, de acuerdo a estimaciones del SAT.



1.17 A pesar de los logros alcanzados en el area de administracion tributaria,

continuaban existiendo espacios de mejora. El uso de la facturacion electronica
y la emision de recibos digitales de ndmina continuaba siendo reducido y no se
contaba con las reglas administrativas para hacer efectivo el bloqueo del sello
digital. En lo referente al intercambio de informacién financiera con fines
tributarios, no se contaba con un acuerdo que permitiera el intercambio de
informacion con un amplio nimero de paises y quedaba pendiente la definicion
de las reglas de administracion para la implementacion de la Ley FATCA. En el
area de relacionamiento con los contribuyentes, no se contaba con un
instrumento efectivo para la comunicacion electronica con los contribuyentes, a
consecuencia de bases de datos con informacion desactualizada o incorrecta.
En materia aduanera, existia la posibilidad de una mayor automatizacion de los
procesos de entrada y salida de mercancias que facilitasen el comercio y
mayores medidas de control de vehiculos de pasajeros en cruces fronterizos y
supervisiéon de video-vigilancia, para incrementar la seguridad nacional.

1.18 Consecuencia de la reforma tributaria y de las mejoras en la fiscalizacion, el

gobierno logré un fuerte incremento en la recaudacion de impuestos. En 2014,
los ingresos tributarios aumentaron a una tasa real anual de 11%%. El fuerte
incremento de los ingresos continué en 2015, al crecer los ingresos en un
28,8%. Estas medidas llevaron a que el ratio de ingresos tributarios a PIB se
viera incrementado en mas de un 50% entre 2012 y 2015, para alcanzar un 13%
del PIB. Esta cifra representa un maximo historico para México®.
Adicionalmente, la reforma implementada alcanzé el objetivo de ampliar la base
de contribuyentes. En 2014, el padrén de contribuyentes se incrementé en un
11% respecto al afio previo. Ademas, la sustitucion del REPECOS por el
Régimen de Incorporacion Fiscal (RIF), la principal medida introducida para
atacar la informalidad®®, fue muy efectiva. En 2014, a este régimen ingresaron
casi 900 mil contribuyentes?. Por otro lado, la introduccién de gravadmenes a las
bebidas saborizadas y a combustibles fosiles tuvo un impacto positivo en la
reduccion de actividades con externalidades negativas®.

1.19 La progresividad de la reforma logré incrementar el impacto distributivo de la

politica tributaria. Estimaciones propias (ver Analisis Financiero del Proyecto)
indican que el 20% superior de la poblaciéon ordenada por su renta soportara
alrededor del 70% de la carga adicional, mientras que el 40% de menores
ingresos soportarda menos de un 7%. Por otro lado, estimaciones de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico (SHCP) indican que, como
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El incremento de la recaudacion fue de 13,8% si se excluyen los ingresos obtenidos por el programa
Ponte al Corriente de 2013, programa que condenaba multas por incumplimientos y recargos.

Entre 2013 y 2015 los ingresos del sistema de imposicion de renta se vieron incrementados en un
equivalente a 1,0 puntos porcentuales del PIB, el IVA en 0,5 pp., y el IEPS en 1,9 puntos porcentuales.
Se entiende por informalidad la falta de registro de la actividad econémica frente al SAT.

En el primer semestre de 2015 se incorporaron al RIF alrededor de 100 mil nuevos participantes,
superandose de esta manera la incorporacion de mas de un millén de nuevos micro negocios desde su
creacion.

En el caso de las bebidas saboreadas, un estudio de impacto de la Universidad de Carolina del Norte
encuentra que la introduccion del impuesto causé una reduccién de 6% en el consumo de estas
bebidas y el consumo de agua purificada se incrementd en un 4%. Por otro lado, un estudio del Centro
Mario Molina indica que los medidas ambientales introducidas en la Reforma causaron una reduccion
de 3,8% de las emisiones de monoxido de carbono y de 3,5% en la emisiones de diéxido de carbono.


http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=40084698

consecuencia de la reforma tributaria, la reduccién del coeficiente de Gini* que
puede ser atribuida a los impuestos y a las transferencias pas6 de un 0,018 a
0,032, lo que significa un incremento del 77%.

1.20 Control de gasto publico. La regla fiscal existente®* en México no contaba con

ningln mecanismo que controlara el gasto, en especial el corriente, en la fase
expansiva del ciclo econdmico, de manera de alentar el ahorro de largo plazo.
Mas auln, el requerimiento de presentar un presupuesto balanceado alentaba la
prociclicidad fiscal® y el uso de operaciones financieras de una sola vez con el
objetivo de balancear el presupuesto®.

1.21 Por otro lado, el gasto por transferencias del gobierno federal a las Entidades

Federativas para el pago de la ndmina de maestros y funcionarios de apoyo, el
cual representé un 1,8% del PIB en 2013, no era controlado de manera efectiva.
Esto se debia en parte a la falta de una conciliacion efectiva de némina, lo que
resultaba en duplicaciones de plazas, errores de clasificacibn de puestos y
diferencias en los pagos por impuestos y contribuciones a la seguridad social de
los docentes, entre otros®.

1.22 Finalmente, a pesar de los esfuerzos del Gobierno de México en la

implementacién del Presupuesto Basado en Resultados, los presupuestos de
egresos del gobierno federal continuaban presentando un fuerte componente
inercial e incremental, no utilizdandose de manera efectiva la informacion
producida sobre la efectividad de los programas presupuestarios y sobre la
eficiencia en el uso de los recursos de las distintas dependencias. Asi, se
generaron duplicaciones en objetivos y beneficiarios y excesos en los gastos, en
especial, los de operacion. En el area de inversién publica se solian determinar
de manera inercial los montos de inversidén por Secretaria, lo que llevaba a una
inadecuada priorizacion de los proyectos de inversion publica.

1.23 Con el apoyo de la primera operaciéon de PBP se atendieron los problemas

identificados en 1.20 y 1.21. La responsabilidad hacendaria se vio reforzada,
consecuencia de la reforma de la regla fiscal vigente. La nueva regla establecio
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El coeficiente de Gini para México es de 0,46, un 47% mayor al promedio de los paises miembros de la
OCDE.

El nuevo valor del impacto de la politica fiscal sobre el coeficiente de Gini es similar al observado en
Corea (0,029) y en Chile (0,032).

La regla fiscal introducida en 2006 establecia que el gobierno federal debia presentar un presupuesto
balanceado, excluyendo la inversibn de PEMEX, bajo condiciones normales. En condiciones
extraordinarias, el gobierno podia invocar una clausula de escape, la cual permitia presentar un
presupuesto deficitario.

El comportamiento prociclico era resultado de la necesidad del gobierno de incrementar sus ingresos o
reducir sus gastos durante recesiones y de realizar lo contrario durante expansiones.

De acuerdo a estimaciones del FMI, las operaciones financieras de una sola vez, como la venta de
activos y la revaluacién de bonos, equivalieron a un 1% del PIB en 2011 y 2012.

De acuerdo al Censo de Escuelas, Maestros y Alumnos de Educacion Basica y Especial realizado por
el Instituto Nacional de Estadisticas y Geografia (INEGI) existian a finales de 2013, 2.247.279 registros
de maestros y funcionarios de apoyo para laborar en los centros educativos. Se encontraron
inconsistencias en el 13,3% de los casos. De este total, un 38% de los casos correspondio a que los
funcionarios tenian actividades en otros sitios, un 10,3% se explicé por licencia o comisién sindical, otro
38,5% se debio a bajas por renuncias, jubilaciones o fallecimiento. El restante 13,2% correspondieron a
casos donde nadie conocia al maestro o funcionario.



1.24

un limite al crecimiento del Gasto Corriente Estructural (GCE)**® vy
adicionalmente se requirid el establecimiento y publicacion de las metas de
mediano plazo para los RFSP¥. El requerimiento de publicacion de los RFSP
fue efectivo para el control del gasto publico total. A pesar de la caida esperada
en los ingresos en 2016, el gobierno decidié no presentar RFSP mayores a los
anunciados, por lo que los gastos presentes en el presupuesto 2016 como
porcentaje del PIB tuvieron que ser reducidos en 0,6 puntos porcentuales.

35
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39

El gasto corriente estructural equivale al gasto neto total, excluyendo los gastos por concepto de costo
financiero, participaciones a las entidades federativas, a los municipios y demarcaciones territoriales
del Distrito Federal, adeudos de ejercicios fiscales anteriores, combustibles utilizados para la
generacion de electricidad, pago de pensiones y jubilaciones del sector publico, y la inversién fisica y
financiera directa de la Administracién Publica Federal.

Se establecié un periodo de transicion hasta 2016, periodo en que el crecimiento del GCE no podia ser
superior a un 2% real. A partir de 2017, el crecimiento del GCE no podra superar el crecimiento del PIB
potencial, el cual sera calculado por la SHCP.

Estas metas se presentan anualmente en el documento sobre los Criterios Generales de Politica
Econémica que se entrega conjuntamente con la Iniciativa de la Ley de Ingresos Fiscales y del
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

A solicitud del pais prestatario, la informacion contenida en este parrafo y sus respectivas notas al pie,
no se divulgara. La no divulgacion de esta informacion es de conformidad con la excepcion de
informacion especifica de paises contemplada en el parrafo 4.1 i de la Politica de Acceso a
Informacién del Banco, documento GN-1831-28.



-10 -

gasto publico corriente; y (iv) administrar, por la Tesoreria Federal, el pago de la
némina de docentes ejerciendo en los Estados y financiados por el gobierno
federal. Esta segunda operacién mantiene el objetivo de la serie programética y
fortalece la estructura original de componentes que el Banco acordé con el
Gobierno de México al inicio de la serie, incorporando acciones adicionales que
refuerzan al programa. Cabe sefialar que todos los compromisos programaticos
incluidos los adicionales han sido cumplidos*. Una presentacion detallada de los
mecanismos activadores y los compromisos programaticos de esta segunda
operacion se presenta en la Matriz Comparativa.

1.26 Trabajo operativo y apoyo técnico. El Banco ha venido apoyando de manera

continua al Gobierno de México en el fortalecimiento de las finanzas publicas. En
2008, el Programa de Apoyo al Presupuesto Basado en Resultados
(2043/0C-ME) fortaleci6 la eficiencia del gasto puablico, mediante la
implementacién y consolidacion de un presupuesto basado en resultados. En
2010, el Programa de Apoyo a la Consolidacion de la Sostenibilidad Fiscal
(2378/0C-ME) incluy6, entre otras medidas, la subida de la tasa del IVA y del
ISR y modificaciones a los impuestos especificos sobre los derivados del tabaco,
bebidas alcohdlicas y cervezas. Cabe destacar la fructifera relacion de apoyo
técnico entre el Gobierno de México y el Banco en la preparacion de esta serie
programatica en el marco del cual se realizaron diversos estudios de diagnéstico
y de recomendaciones de mejoras para los principales impuestos (ver indices de
Trabajos Sectoriales). Esta serie programatica ha promovido el intercambio de
experiencias entre las diferentes instituciones fiscales del gobierno y el Banco en
mecanismos relevantes, como la regla fiscal de doble condicién, la emisién de
recibos de nébmina digitales y la reingenieria del gasto publico, que constituyen
aportes importantes del pais en novedosos instrumentos fiscales a la region. En
este contexto también se apoyaron reuniones de trabajo y talleres
internacionales, para la discusién y divulgacion de buenas practicas en temas
relacionados con los Fondos de Reservas®, uso de la factura electrénica®, e
intercambio internacional de informacion tributaria. En el sector de mercados
laborales, el Banco se encuentra apoyando al pais en la realizacion de un
estudio sobre las implicancias del RIF sobre el Régimen de Incorporacién a la
Seguridad Social (ATN/OC-14000-ME y ATN/OC-15248-ME).

1.27 El Banco ha prestado asistencia técnica en el area de reforma tributaria en la

region. A través de esta experiencia se pudo comprobar que el aumento de las
bases del ISR, del IVA y de los impuestos selectivos generan importantes
rendimientos. Este fue el caso de la reforma mexicana apoyada por esta serie
programatica, donde se alcanzé un incremento de la recaudacién de mas de tres
puntos del PIB en conjuncién con importantes avances en la administracion
tributaria. Adicionalmente, también se pudo apreciar que las reformas tributarias
gue afectan precios sensibles se pueden hacer en etapas sucesivas, para evitar
problemas de economia politica. Tal es el caso del IEPS a gasolinas donde, en

41
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43

Un mecanismo activador de facilitacion comercial fue sustituido por una condicion de mayor alcance,
como se explica en 11.44 y 11.45.

Con recursos de una cooperacion técnica (ATN/OC-14771-ME) se financié un viaje de funcionarios del
Gobierno de México a Chile, para conocer y discutir la experiencia del Fondo de Estabilizacion
Econdmica y Social y el control tributario de grandes contribuyentes.

Segundo Seminario Regional de Factura Electronica, 26 al 28 de agosto de 2015, Ciudad de México.


http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=40084701
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=40084702
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=40084702
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la primera operaciébn se actualizO el mecanismo de ajuste de precios de
combustibles y en la segunda se convierte el impuesto en un impuesto fijo por
litro, lo cual es el estandar internacional.

Alineacion estratégica. El programa es consistente con la Actualizacion de la
Estrategia Institucional 2010-2020 (GN-2788-5) y con el desafio de desarrollo de
productividad e innovacion, a través de la implementacion de un régimen de
incorporacion fiscal que apunta a incrementar la formalidad de los micro
negocios. El programa también es compatible con el area transversal de
Instituciones y Estado de Derecho por medio del apoyo a la generacion de
ingresos y la gestion macro-fiscal. Adicionalmente, el programa también
contribuird al Marco de Resultados Corporativos 2016-2019 (GN-2727-6),
mediante el aumento de la recaudacion como porcentaje del PIB. El programa
también contribuird a la prioridad sectorial de la Estrategia Sectorial sobre las
Instituciones para el Crecimiento y el Bienestar Social (GN-2587-2), al apoyar la
generacion de ingresos y gestion macro-fiscal. También es consistente con el
Documento de Marco Sectorial de Politica y Gestion Fiscal (GN-2831-3), al
apoyar la gestion de politicas fiscales que favorezcan un contexto macro-fiscal
estable. Por ultimo, el programa converge con la Estrategia de Pais con México
2013-2018 (GN-2749) al contribuir al fortalecimiento de la gestion publica con el
apoyo a la reforma hacendaria y a la eficiencia en el uso de recursos publicos.

Objetivos, Componentes y Costo

El objetivo general de la serie programatica es fortalecer las finanzas publicas
mediante el aumento de los ingresos tributarios y el control del gasto publico.
Esto se logrard a través de: (i) la mejora del disefio y de la administracion de la
politica de los ingresos sobre hidrocarburos; (ii) el incremento en el intercambio
de informacion financiera con otros paises con fines tributarios; y (iii) el aumento
de la eficiencia del gasto publico y el control de su crecimiento.

Al igual que el primer programa, el segundo programa del PBP contendra los
siguientes componentes:

Componente 1. Estabilidad macroecondmica. El objetivo de este componente
€s asegurar un contexto macroecondmico congruente con los objetivos del
programa segun establecido en la Matriz de Politicas.

Componente 2. Reforma tributaria. El objetivo de este componente es mejorar
la recaudacion, equidad, progresividad y simplicidad del sistema tributario.

Con el apoyo de la primera operacion, el Gobierno de México implement6 una
reforma tributaria comprensiva. En lo que respecta a la ley del ISR, la misma fue
reformada a fin de incrementar la recaudacion y la equidad. Estos objetivos se
lograron con el aumento de la tasa marginal sobre rentas altas**, la limitacién de

44

La tasa marginal méxima del ISR para personas fisicas fue incrementada del 30% al 35%. La tasa

marginal maxima para personas morales se mantuvo en 30%, en vez de ser reducida a 28% como se
planeaba inicialmente.
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deducciones tanto para personas fisicas como personas morales® y la
reduccion de exoneraciones®. Entre las exoneraciones eliminadas cabe
destacar la relacionada con las rentas de capital*’, la cual tiene un importante
impacto redistributivo. También se logré6 una simplificacién del impuesto,
mediante la supresion del Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU) y el
Impuesto a los Depésitos en Efectivo (IDE) y otros regimenes especiales®, y
sustitucién del REPECOS por el RIF*.

1.34  Por otro lado, la reforma a la ley del IVA eliminé algunas exenciones®, lo que

permitié lograr la ampliacion de la base del impuesto. También se incremento la
tasa de frontera>, para homologarla con el resto del pais y generar ganancias
en eficiencia.

1.35 Adicionalmente, la reforma establecié una actualizacion por inflaciébn de los

precios de los combustibles (gasolina y diésel), incrementando la recaudacion
del IEPS. Ademas, se crearon impuestos a los alimentos no basicos con alta
densidad calt6rica y a las bebidas saborizadas con azlcares afadidos, asi
también como a los plaguicidas y a los combustibles fésiles por su contenido de
carbono®® *3.

1.36 En esta segunda operacién de la serie programatica se mantienen como

condiciones las previstas al inicio de la serie programética de publicar en el
Diario Oficial de la Federacion los reglamentos de los componentes de la
reforma tributaria cuya aprobacion constituyé la condicién al primer tramo de la
operacién. Adicionalmente, se incorporan y apoyan tres nuevas condiciones no
consideradas al inicio de la serie programatica, que fortalecen los objetivos de
este componente del programa.
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En el caso de personas fisicas, se establecio un limite a las deducciones personales del menor entre
cuatro salarios minimos al afio o el 10% del ingreso bruto. En el caso de personas morales, se
redujeron las deducciones que no suponian ingreso gravable en el empleado y se limitaron otras
deducciones, como en la inversion y renta de automaviles.

Se redujo la exoneracién por venta de casa-habitacién de 1,5 millones de Unidades de Inversion
(UDIS) a 700.000 UDIS (aproximadamente 3,8 millones de pesos).

Se cred un impuesto para personas fisicas de 10% a la distribucién de dividendos y a las ganancias de
capital por la enajenacion de acciones o titulos en bolsas de valores.

Se suprimi6 el Régimen Intermedio y el Régimen Simplificado, el cual aplicaba a autotransporte, sector
primario, entre otros. También se eliminaron regimenes especiales para personas morales
relacionados a sociedades de bienes raices, ventas a plazos, régimen de reservas preventivas de
bancos, entre otros.

El RIF fue disefiado como un mecanismo de transicion al régimen general, el cual puede ser utilizado
por personas fisicas con facturacion inferior a los 2 millones de pesos al afio. Para los primeros afios
de incorporacion el RIF otorga fuertes incentivos, con lo que se busca promover la formalidad entre
pequefios contribuyentes.

Entre las exenciones eliminadas mas importantes se encuentran las relacionadas a importaciones
temporales y al transporte terrestre foraneo (entre distintas ciudades) de pasajeros.

Previo a la reforma, la tasa del IVA aplicada en la zona de frontera era 11%. En el resto del pais era de
16%.

Estos impuestos incrementan la eficiencia econdmica, al elevar el precio de la produccién o consumo
de bienes generadores de externalidades negativas. Estas medidas permitieron ademas incrementar la
recaudacion en 0,2% del PIB.

También se actualizé la tributacion del sector minero, mediante la introduccién de un derecho especial
del 0,5% sobre las ventas de oro, plata y platino, y un impuesto a la mineria del 7,5% sobre el resultado
operativo.
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1.37 La primera condicion adicional consiste en una reforma al IEPS sobre la

enajenacion de gasolinas y diésel, para volverlo un impuesto de cuota fija>*. Con
la eliminaciéon de la tasa variable que introducia la posibilidad de subsidios de
facto, se fortalece la recaudacion y se refrenda la progresividad del impuesto.
Ademas, la nueva condicion establece que las cuotas® deberan ser actualizadas
anualmente por inflacién, para asegurar una recaudacion real estable. Este
nuevo régimen del IEPS a combustibles automotrices entrara en efecto en 2016,
pero se establece un periodo de transicién hasta el 2017°°.

1.38 La segunda y tercera condiciones adicionales se relacionan con la reforma

integral introducida a la tributacion sobre hidrocarburos®’. Este cambio es
consecuencia de la reforma constitucional y legal del sector energético, la cual
introdujo la posibilidad de otorgar contratos de exploracion y extraccion de
hidrocarburos a empresas privadas, por si solas o en asociacion con PEMEX, y
de la introduccién de una nueva estructura corporativa de PEMEX, con mayor
autonomia®®. El nuevo régimen fiscal busca lograr una mayor alineacién entre
los intereses del gobierno y los de los contratistas 0 asignatarios, y que las
contraprestaciones que reciba el gobierno capten la renta econdmica, de una
manera progresiva y sencilla. Los cambios impositivos introducen una estructura
de contraprestaciones homélogas para las asignaciones a PEMEX y para los
contratos con los privados o con PEMEX. Esta estructura homéloga se ve
reflejada en la matriz de politica en el hecho de que tanto las asignaciones a
PEMEX como los contratos deben incluir contraprestaciones a favor del Estado
que incluyan, entre otras: (i) una cuota en la fase exploratoria®; (ii) regalias a
tasas crecientes con base en rangos de precios; y (iii) contraprestaciones
basadas en la utilidad operativa®® o valor contractual de los hidrocarburos.
También se incluird en los contratos un mecanismo de ajuste, de manera que se
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El sistema de cuotas fijas sobre combustibles automotrices es el vigente en la gran mayoria de los
paises latinoamericanos.

Se establecen cuotas diferencias para las gasolinas con menos de 92 octanos; gasolinas con
92 octanos 0 mas y a los combustibles no fésiles; y, al diésel. Adicionalmente, el gobierno planea fijar
estas cuotas de manera tal de asegurar un nivel de recaudacion similar al obtenido bajo el régimen
anterior.

La introduccion de un periodo de transicion se justifica ya que la plena liberacion del mercado de
combustibles solo entrard en vigor en 2018 (Ley del IEPS del 18 de noviembre de 2015). Hasta
entonces se estableceran precios maximos, los cuales fluctuaran, pero solo dentro de una banda de
precios. Los precios maximos para un mes dado se estableceran por formula y la banda de precios
maximos serd aprobada anualmente por el Congreso. En un contexto con precios de combustibles
variables, se introduce la posibilidad de que el precio maximo para un mes dado se encuentre fuera de
la banda prefijada por el Congreso. En caso que el precio maximo se encuentre por debajo del piso de
la banda, las cuotas del IEPS seran incrementadas para que el precio maximo sea igual al piso de la
banda. Cuando el precio se encuentre por encima del techo de la banda, las cuotas seran reducidas
para que el precio maximo sea igual al techo de la banda. En este ultimo caso, una vez que las
pérdidas acumuladas de recaudacion por la reduccién de cuotas alcancen un 1% del PIB, las cuotas
seran revertidas a sus valores originales.

Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos (11 de agosto de 2014).

Se expidio la Ley de Petréleos Mexicanos, la cual establece una nueva estructura corporativa y
organizacional para PEMEX, definiendo una estructura empresarial autbnoma, contando con
personeria juridica y patrimonio propio, autonomia técnica, operativa y de gestion.

El uso de cuota en la fase exploratoria es muy frecuente en la practica internacional, ya que funciona
como un incentivo para la rapida exploracion del area contractual asignada, reduciendo la posibilidad
de acaparamiento de areas por largos periodos de tiempo.

Estas contraprestaciones seran el principal instrumento contractual para captar la renta econémica. Las
mismas tienen la ventaja de minimizar las distorsiones ante choques negativos entre precios y costos.
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permita el aumento de las contraprestaciones al Estado conforme aumente la
rentabilidad acumulada del proyecto.

1.39 Componente 3. Mejora en la administracion tributaria y aduanera. El
objetivo de este componente consiste en aumentar los controles contra la
evasion mediante modernos instrumentos de facturacion y control de
operaciones, y facilitar el cumplimiento voluntario.

1.40 Con el apoyo de la primera operacién se busc6 ampliar el uso de la factura
electrénica, de manera tal que se logre la inclusion a esta modalidad de
facturacion de, al menos, el 20% de contribuyentes obligados y se posibilité el
bloqueo de la emisién de comprobantes fiscales electronicos, en aquellos casos
donde exista un riesgo verificable de fraude. También se firmo el IGA para la
implementacion reciproca de la Ley FATCA, a fin de agilizar el intercambio
automético de informacion financiera con Estados Unidos.

1.41 En cuanto a la relacibn con los contribuyentes, se introdujo como figura
alternativa para la resoluciéon de controversias, los acuerdos conclusivos, con la
presencia de la Procuraduria de Defensa del Contribuyente (PRODECON) como
testigo. Se espera que esta medida reduzca los tiempos y costos de los litigios
con el fisco. También se eliminé la exigencia de los dictamenes fiscales de
terceros.

1.42 En materia aduanera, se agilizo el transito de bienes mediante la sustitucion de
la segunda revisién fisica por un avanzado sistema basado en riesgos y la
utilizacion de tecnologia no intrusiva. También se suprimi6 la obligatoriedad de la
intervencion del Agente Aduanal.

1.43 En esta segunda operacibn se mantienen inalteradas tres de las siete
condiciones previstas como mecanismos activadores de la segunda operacion.
Estas tres condiciones son: (i) la aprobacién de las reglas administrativas e
informaticas para facilitar la implementacién reciproca de la Ley FATCA,; (i) la
publicacion de, al menos, una lista de deudores morosos de SAT y de los
Lineamientos para hacer efectivo el bloqueo del sello digital; y (iii) la publicacion
de los Lineamientos para el procedimiento de los acuerdos conclusivos.
Adicionalmente, se modifican otras tres condiciones, para reforzarlas y reflejar el
mayor alcance logrado de modernizacién de la administracion tributaria. En las
condiciones relacionadas con la facturacion electrénica (Comprobante Fiscal
Digital por Internet, CFDI) y la emision de recibos de nomina digitales, se
duplicaron los porcentajes que reflejan el uso de los mismos®. En la condicién
del buzon tributario se refleja que este ya se encuentra operativo y no en fase de
piloto, y que ahora también aplica masivamente para personas fisicas y no solo
para personas morales.

1.44 EIl Gnico mecanismo activador sustituido del componente se relaciona con la
implementacion a nivel piloto de una nueva forma de Transito Internacional

® En el caos de la facturacion electronica (CFDI) se incrementa de 30 a 60 el porcentaje de inclusion de

contribuyentes obligados a expedir comprobantes fiscales. En el caso de la némina digital se
incrementa el porcentaje de inclusién de 20 a 40.
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Multimodal (TIM) en, al menos, un puerto o un aeropuerto, enlazando con otro
punto fronterizo. Este proyecto se basaba en la cooperacion de control fronterizo
con otro pais y no llegé a concretarse. Para la segunda operacion se sustituye
esta condicién por otro proyecto también de facilitacion de comercio y control de
las aduanas, el Proyecto de Integracion Tecnologica Aduanera (PITA).

El PITA es una iniciativa integral que busca automatizar, facilitar y agilizar los
procesos de entrada y salida de mercancias en las aduanas del pais®®. Con el
PITA se busca ademds, incrementar la seguridad nacional, al aumentar las
medidas de control de vehiculos de pasajeros en cruces fronterizos y
supervision de video-vigilancia. El desarrollo e implementacion del PITA también
facilitara el intercambio de informacion con el Customs and Border Protection de
los Estados Unidos. Con este proyecto pionero se automatizardn 60 puntos de
revision de carga de mercancias, los cuales concentran casi la totalidad de la
operacién y recaudacién aduanera de mercancia comercial. También se
incrementara el control en 52 cruces fronterizos terrestres, fortaleciendo ademas
el control de vehiculos de pasajeros en cruces fronterizos. Finalmente, el
sistema supervisard mediante video-vigilancia los principales inmuebles del SAT
(310 puntos de cobertura nacional). Por ende, el proyecto PITA es de mucho
mas amplio alcance territorial y de cobertura de seguridad que la iniciativa
TIM®. Como condicién del actual programa se establece el disefio y licitacion de
este importante proyecto.

Adicionalmente, se incorporan dos nuevas condiciones no consideradas al inicio
de la serie programatica, las cuales fortalecen los objetivos del componente del
programa. Para mejorar el alcance del intercambio de informacion tributaria, se
adiciona como condicion la firma del Acuerdo de Intercambio de Informacién
Tributaria Automatica entre Jurisdicciones del Foro Global de Transparencia
Tributaria. Este acuerdo fue firmado por 78 paises, los que se obligan a
compartir entre si informacion financiera de sus residentes, a partir de 2017 6
2018, utilizando un reporte estandar comun. Se espera que el acuerdo conduzca
a un mejor control tributario y ayude a reducir la evasion fiscal.

La segunda condicién adicional de este componente establece la creacién de
unidades especializadas en la SHCP y el SAT, a fin de lograr una eficiente
aplicacién del nuevo régimen de tributacion de hidrocarburos. Para esto, la
nueva condicion establece la creacién y puesta en marcha de la: (i) Unidad de
Ingresos sobre Hidrocarburos en la SHCP, especializada en el asesoramiento y
supervision de las condiciones econdmicas y administrativas en el marco de la
Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos; y (i) Administracion General de
Hidrocarburos en el SAT, unidad especializada en el control del cumplimiento
tributario en el marco de la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos.

62

Se espera que como consecuencia de la nueva tecnologia, en los casos estandares, los tiempos de

espera para entrada y salida de mercancias se vean reducidos de cinco minutos a menos de un
minuto.

63

Tanto TIM como el proyecto PITA son intervenciones que buscan facilitar el comercio. No obstante, el

proyecto PITA es una iniciativa de mayor alcance territorial (abarca 52 cruces fronterizos terrestres y
310 puntos de video-vigilancia) y de mayor cobertura en seguridad (no solo controla mercancias, sino
también personas), En tanto, el TIM era un piloto de naturaleza administrativa para solo un paso
fronterizo.


http://www.sat.gob.mx/PITA/Paginas/default.htm
http://www.oecd.org/tax/automatic-exchange/about-automatic-exchange/
http://www.oecd.org/tax/automatic-exchange/about-automatic-exchange/
http://www.oecd.org/tax/automatic-exchange/about-automatic-exchange/
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1.48 Componente 4. Control del gasto publico. Este componente tiene como

objetivo la racionalizacion del gasto publico y la mejora del control
presupuestario del gobierno federal.

1.49 Con el apoyo de la primera operacion, el Gobierno de México implementd una

reforma a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH), mediante la cual se introdujeron cambios a la regla fiscal vigente
(ver §1.23). También apoyo el incremento del control del pago de la nbmina de
maestros y funcionarios de apoyo, mediante la implementacion del FONE
(ver 11.24).

1.50 Esta segunda operacién mantiene los objetivos originales y da continuidad al

trabajo realizado en la primera fase. Se mantiene la condicién prevista al inicio
de la serie programética de publicacion del reglamento de la LFPRH.
Adicionalmente, se incorporan dos nuevas condiciones no consideradas al inicio
del programa, que fortalecen los objetivos del componente.

1.51 La primera condicién adicional establece la creacién y puesta en marcha del

Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo®. Este fondo
se estableci6 como un fideicomiso de duracion indefinida y de caracter
irrevocable. El fondo cuenta con dos objetivos fundamentales. Por un lado,
busca garantizar un manejo transparente de los ingresos petroleros. Para esto,
la administracion del fondo se encargar4 de recibir y ejecutar los pagos
relacionados a los distintos contratos y asignaciones de extraccion y exploracion
de petrdleo, publicando trimestralmente los estados financieros e informes que
den cuenta de las actividades y transferencias realizadas. Por otro lado, la
creacion del fondo busca garantizar un uso responsable de los ingresos del
petréleo. Para esto, el fondo seguira reglas claras de funcionamiento, las cuales
limitan el monto de transferencias que puede hacer al gobierno federal® y
restringen el uso de los recursos acumulados®. El limite a las transferencias al
resto del sector publico acotara la dependencia de las finanzas publicas de los
ingresos petroleros y permitird la acumulacion de los ingresos extraordinarios
obtenidos en periodos de precios altos®’. Por lo anterior, se espera que el
instrumento se convierta en un robusto mecanismo de estabilizacion
economica®.

64

65

66

67

68

El Banco de México actia como fiduciario. EI Fondo contara con un comité integrado por los
secretarios de hacienda y crédito publico, de energia, el gobernador del Banco de México y cuatro
miembros independientes, que deben ser aprobados por el Congreso.

El fondo podra transferir anualmente a la Tesoreria de la Federacion y a los fondos de estabilizacién y
fondos sectoriales hasta un 4,7% del PIB.

Una vez que los recursos acumulados en el fondo superen un 3% del PIB, el 60% de los recursos
adicionales que ingresen al fondo podran destinarse a financiar el Sistema de Pension Universal (hasta
10% del total de recursos adicionales), proyectos de ciencia, tecnologia y energias renovables (hasta
10%), un vehiculo de inversion en proyectos petroleros y desarrollo de infraestructura (hasta 30%),
becas y proyectos de mejora de la conectividad y desarrollo regional de la industria (hasta 10%). El
restante 40% debera ser acumulado en el fondo.

El fondo también se encargard de administrar los ahorros acumulados, invirtiéndolos en activos
financieros.

En circunstancias excepcionales, el fondo podra transferir recursos adicionales a la Tesoreria. Para
esto se debera contar con la aprobacioén de la Camara de Diputados, mediante votacion de las dos
terceras partes de sus miembros presentes.
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1.52 La segunda condicibn adicional reconoce la necesidad del control del

crecimiento del gasto y el aumento en la eficiencia del mismo, por lo que se
establece como condicién la implementacion de una reingenieria del gasto
publico en el Presupuesto de Egresos de la Federacion de 2016. Como parte del
proceso de elaboracion de la propuesta de Presupuesto de Egresos de la
Federacion de 2016, la SHCP lider6 un proceso de reingenieria del gasto
publico. Para esto, se llevo a cabo una profunda revision de los programas
presupuestarios a fin de identificar complementariedades y/o duplicidades en los
objetivos y beneficiarios®®. Este esfuerzo permiti6 reducir el nimero de
programas presupuestarios, via fusiones y eliminaciones de los mismos.
Ademads, se re-sectorizaron algunos programas, a fin de incrementar sinergias
con otros programas ya existentes™. También se realiz6 un anélisis de las
estructuras organicas de la administracion puablica, para lograr una contencion
en el incremento en el gasto de servicios personales, y de los gastos de
operacién de las distintas dependencias, para identificar posibles reducciones en
los mismos’. Finalmente, los proyectos de inversion fueron reconsiderados y
priorizados en base a su rentabilidad social, impacto en el desarrollo regional y
factibilidad técnica’®. Se estima que como consecuencia de estos esfuerzos se
lograron ahorros de alrededor de 0,7% del PIB en 2016, los cuales se esperan
sean ahorros permanentes.

Indicadores Claves de Resultados

1.53 Se espera que las acciones de politica incluidas en esta operacién tengan un

impacto positivo sobre los niveles de recaudacion tributaria y logren un control
del gasto publico. Los resultados esperados (ver Matriz de Resultados) incluyen
un indicador de impacto consistente en el cumplimiento de la metas de RFSP,
junto a los siguientes indicadores de resultado: (i) el aumento de los ingresos
tributarios no petroleros; (ii) la generalizacion de la factura electrénica y de los
recibos de ndémina digitales; y (iii) la reduccion del nimero de programas
presupuestarios. Cabe sefialar que el indicador de aumento de los ingresos
tributarios es un indicador presente en el Marco de Resultados Corporativos
2016-2019 (GN-2727-6).

1.54 Analisis econdmico y financiero. Se realizé una actualizacién del analisis

sobre el rendimiento de la reforma tributaria y su impacto distributivo (ver

69
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Como insumo para este proceso se utilizo la informacion disponible en el Sistema de Evaluacion del
Desempefio, la cual incluye entre otras, los propdsitos y objetivos de los programas, la poblacion
atendida y las evaluaciones realizadas a los programas.

Como resultado de este ejercicio, 261 programas presupuestarios se fusionaron en 99 programas, se
re-sectorizaron 7 programas, se eliminaron 56 programas, y se crearon cuatro nuevos programas
presupuestarios. Durante 2016, el gobierno evaluara el desempefio de los nuevos programas
presupuestarios que resultaron de la fusion de programas anteriores y de los que continGan sin
cambios. Con esta evaluacion el gobierno espera identificar areas de oportunidad y mejora en los
programas presupuestarios.

También se buscara realizar ajustes a las estructuras administrativas, para adecuarlas a la nueva
estructura programatica del presupuesto. Ademas, en 2016 se continuara con la revisidon de gastos de
operacién para buscar nuevos espacios de ahorro presupuestario, asi como para evaluar los
resultados de los ahorros introducidos.

El gobierno pretende evaluar en 2016 los resultados de la nueva forma de priorizar los proyectos de
inversion. Esta nueva metodologia de priorizacion seria utilizada para definir los nuevos proyectos y
programas de inversion de 2017.


http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=40084717
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Andlisis Financiero del Proyecto). Se espera que la reforma aprobada tenga un
rendimiento, en términos de recaudacion adicional, de 3,3% del PIB cuando sus
medidas estén en plena vigencia en 2018”. Esto implica un incremento de
0,9 puntos porcentuales respecto a los rendimientos esperados al momento de
preparar la primera operacién’. A su vez, las nuevas estimaciones de equidad
indican que el 20% de la poblacion con mayores ingresos soportara alrededor
del 70% de la carga adicional, en tanto que el 40% de la poblacién con menores
ingresos soportara menos del 7%, Adicionalmente, se estimaron los ahorros
fiscales relacionados al pago de menores tasas de interés, consecuencia de la
menor acumulacién de deuda por el impacto positivo de la reforma tributaria y de
los ahorros generados por la reingenieria del gasto. El valor presente a 2013 de
los ahorros de un periodo de 5 afios equivaldrian, en un escenario base, a
2,96% del PIB. El andlisis de sensibilidad realizado demuestra que el resultado
de importantes ahorros fiscales es robusto a cambios en los principales
supuestos utilizados para el calculo de los mismos.

[I.  ESTRUCTURA DE FINANCIAMIENTO Y PRINCIPALES RIESGOS

Instrumentos de Financiamiento

Instrumento financiero. La presente operacion constituye la segunda de dos
operaciones vinculadas técnicamente pero financiadas en forma independiente,
en linea con el documento CS-3633-1 para la preparacion e implementacion de
PBP. Se eligié la modalidad programatica para: (i) brindar un apoyo de mediano
plazo al programa de reformas de la politica hacendaria del gobierno;
(if) promover el dialogo continuo; v (iii) facilitar el monitoreo y refinamiento de la
estrategia de implementacion.

Monto y moneda. El monto de la presente operacién alcanzara hasta
US$600 millones, cantidad que se desembolsara en un solo tramo. EI monto
propuesto para el programa representa un 1,1% de los requerimientos
financieros del sector publico para 2016 y el 21,7% del financiamiento del
gobierno federal con fuente multilateral. Esta operacion se concretaria a través
de recursos de la Facilidad de Financiamiento Flexible (FFF) en Déolares
Norteamericanos del Capital Ordinario (CO) del Banco.

73

74

75
76

Reformas similares en la region han logrado rendimientos comparables. En imposicion a la renta o
impuestos selectivos se pueden citar: Uruguay (2006); Peru (2006); El Salvador (2009 y 2011);
Nicaragua (2009 y 2012); Panama (2009 y 2010); Republica Dominicana (2012); y Chile (2014).

Las nuevas estimaciones consideran las recaudaciones ya observadas en 2014 y 2015. La diferencia
en la recaudacion total esperada se explica por la mayor recaudacion de IVA y el IEPS, que
representan, cada una, un 35% de la diferencia en la estimacion total. Otro 25% se explica por el
impuesto a la renta.

En las estimaciones originales estas cifras eran de 60% y 13%, respectivamente.

El estudio de la SHCP (2016), “Distribucién del pago de impuestos y recepcion del gasto publico por
deciles de hogares y personas 2014”, encuentra que antes de la reforma fiscal las familias con
mayores ingresos contribuian con 64 por ciento de la recaudacion y tras la reforma en 2014 lo hicieron
con el 71 por ciento.


http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=40084698
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Riesgos Ambientales y Sociales

Por ser un préstamo de politicas, esta operaciébn no prevé actividades con
implicaciones negativas sobre los recursos naturales, por lo que no requiere
clasificacion de impacto ex ante (B.13) de la Politica de Cumplimiento de
Salvaguardia del Medio Ambiente (OP-703).

Riesgos Fiduciarios

Los recursos de esta operacion iran directamente a la Cuenta Unica del Tesoro
para cubrir las necesidades de financiamiento del Gobierno de México, razén por
la cual no se identifican riesgos fiduciarios.

Otros Riesgos del Proyecto

Riesgo de sostenibilidad macroeconémica. Este riesgo esta ligado a que no
se cumpla el objetivo del programa de fortalecimiento de las finanzas publicas,
como consecuencia de la vulnerabilidad de las mismas frente a: (i) una caida en
los ingresos provenientes del petréleo; vy (ii) un freno inesperado a la entrada de
capitales. Para mitigar esta dependencia el gobierno establecié un Acuerdo de
Certidumbre Tributaria por el que se compromete a respetar la trayectoria
decreciente de déficit, realizando recortes al gasto publico en caso de que los
ingresos publicos se reduzcan. Adicionalmente, a consecuencia de la Reforma
Energética (2014), se espera en el mediano plazo un incremento en la inversién
en el sector de hidrocarburos, y por lo tanto en la produccién del sector. Esto
impactaria positivamente en los ingresos petroleros. Respecto al riesgo de un
freno inesperado de la entrada de capitales, éste se veria mitigado por el
importante nivel de reservas internacionales (18% del PIB) con que cuenta el
pais y por la Linea de Crédito Flexible por US$65 mil millones acordada con el
Fondo Monetario Internacional (FMI)”’. Adicionalmente, México cuenta con un
tipo de cambio flexible y un sistema financiero sélido.

I1l. PLAN DE IMPLEMENTACION Y GESTION

Resumen de los Arreglos de Implementacién

Prestatario y organismo ejecutor. El prestatario es los Estados Unidos
Mexicanos por conducto de la SHCP. La ejecucién del programa y la utilizaciéon
de los recursos del financiamiento del Banco seran llevadas a cabo por el
prestatario a través de la Unidad de Politica de Ingresos Tributarios de la SHCP,
contando con el apoyo de la Unidad de Asuntos Internacionales de Hacienda. La
SHCP tendra la responsabilidad técnica de ejecucién y coordinacion con el SAT
y el Fondo del Petréleo, y se compromete a lo siguiente: (i) mantener a través de
Nacional Financiera, Sociedad Nacional de Crédito, Institucion de Banca de
Desarrollo (NAFIN) la comunicacion oficial con el Banco y entregar informes y

7

Adicionalmente el pais cuenta con un sdlido sistema financiero (clasificado en el puesto 14 de
62 paises evaluados segln el Foro Econémico Mundial) y un robusto monitoreo del mismo. El pais
cuenta ademas con una extensa red de tratados de libre comercio (10 con 45 paises) y de acuerdos
para la promocién y proteccion reciproca de las inversiones (30 paises).
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evidencia del cumplimiento de las condiciones de la operacién, y todo otro
informe que éste requiriese en los plazos y condiciones acordadas; (ii) impulsar
las acciones tendientes al logro de los objetivos de politica definidos en el
programa; Yy (iii) reunir, archivar y entregar al Banco toda la informacion,
indicadores y parametros que contribuyan a que el Gobierno de México y el
Banco puedan dar seguimiento, medir y evaluar los resultados del programa.

Seran condiciones contractuales especiales previas al primero y unico
desembolso del financiamiento: (i) la suscripcién del contrato de mandato
entre el Prestatario y NAFIN, como Agente Financiero; y (ii) el
cumplimiento de las condiciones de reforma de politica de conformidad
con lo establecido en la Matriz de Politicas (Anexo Il), la Carta de Politicas
y de las condiciones establecidas en el Contrato de Préstamo. De acuerdo
al reglamento interior de la SHCP, el Gobierno de México tiene la facultad
de contratar a un Agente Financiero para la negociacién, contratacion y
manejo de créditos, cuyo objetivo sea fomentar el desarrollo econémico,
gue se otorguen por organismos de cooperacién financiera internacional.
Esta es la forma habitual de operar del Gobierno de México.

Resumen de los Arreglos para el Monitoreo de Resultados

El monitoreo del programa esté definido por la verificacion de las medidas de
politica acordadas como condiciones (ver Plan de Monitoreo y Evaluacion). La
SHCP proveerd la informacién requerida para verificar el cumplimiento de los
indicadores de avance del programa y de las fases de las reformas acordadas.
La evaluacion de las reformas se hara mediante el seguimiento a los indicadores
de la Matriz de Resultados. Adicionalmente, la evaluacién ex post analizara el
impacto de reformas especificas, en especial: (i) estudio del rendimiento y
equidad de la reforma tributaria; (ii) analisis del disefio e implementacién de la
factura electrénica y la ndémina digital, y lecciones aprendidas; (iii) documento
sobre la metodologia y experiencia de la reingenieria del gasto publico; y
(iv) evaluacion del RIF y sus implicancias para el registro de trabajadores en el
Régimen de Incorporacién a la Seguridad Social (RISS). En todos los casos se
evaluara el cumplimiento de las medidas y el desempefio de la administracién
determinando medidas correctivas, en su caso, y buenas practicas de gestion.

IV. CARTA DE PoLiTICA

El Banco ha acordado con el Gobierno de México que la Carta de Politica refleje:
(i) el compromiso del gobierno nacional con los objetivos y acciones
contempladas para el conjunto de operaciones programaticas; y (i) la
consistencia de las politicas para el logro del fortalecimiento fiscal y el equilibrio
de las finanzas publicas.



http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=40084700
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