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Apuntes Didacticos es una coleccion publicada por la Auditoria Superior de la Federacion con los objetivos

de fortalecer la capacitacion de su personal y compartir el conocimiento en materia de fiscalizacion superior
con la sociedad.

Los materiales firmados se consideran responsabilidad exclusiva de su autor y no necesariamente coinciden
con los puntos de vista de la Auditoria Superior de la Federacion.

Queda estrictamente prohibida la reproduccion de los contenidos e imagenes de la publicacion sin previa
autorizacion de la Auditoria Superior de la Federacion.
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Glosario de Acronimos

ASF Auditoria Superior de la Federacion

CIEP Centro de Investigacion Econdémica y Presupuestaria, A.C.



Prefacio

El presente apunte didactico corresponde a la conferencia “Introduccion al Sistema Fiscal Mexicano”, dentro
del ciclo de conferencias Finanzas Publicas: Las reformas estructurales, impartidas por el Centro de Investi-
gacion Economica y Presupuestaria, A.C. (CIEP), en la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) como parte
de su programa institucional de capacitacion 2016.

Con este material, la ASF y el CIEP buscan contribuir a que la informacion se mantenga en linea, asequible
a cualquier individuo, que sea entendible, técnica, y relevante en materia de economia y finanzas publicas,
con el fin de lograr una ciudadania mas informada.

El objetivo del presente documento es guiar al lector en el entendimiento del Sistema Fiscal (SF) mexicano y
las finanzas publicas demograficas, asi como identificar el proceso presupuestario y las fuentes de informa-
cion primarias para su analisis y su incorporacion en la funcion fiscalizadora.

Este material fue elaborado por el CIEP, bajo el panorama econdmico vy fiscal de los anos 2015 y 2016. Las
opiniones, interpretaciones y conclusiones aqui expresadas no necesariamente coinciden con los puntos de
vista de la ASF, del CIEP, ni de su directorio ejecutivo; tampoco implican juicio alguno por parte de estas
instituciones sobre la condicion juridica de ninguno de los temas, ni la aprobacion o aceptacion de tales
conceptos'.
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Introduccion al Sistema Fiscal Mexicano

La politica fiscal se entiende como el conjunto de instrumentos y medidas
que toma el Estado con objeto de recaudar los ingresos necesarios para
realizar las funciones que le ayuden a cumplir los objetivos de la politica
economica, a través del gasto publico.

La politica fiscal, como accion del Estado, en el campo de las finanzas pu-
blicas, busca el equilibrio entre lo recaudado por impuestos - y otros
conceptos - y los gastos gubernamentales (CEFF (2007)); es decir, se re-
fiere a la programacion eficaz de los ingresos y gastos publicos, asi como la
relacion entre ellos.

Uno de los instrumentos mas importantes con que cuenta el Gobierno Fede-
ral para realizar sus funciones en materia de Finanzas Publicas es la politica
tributaria (reflejada en la Ley de Ingresos de la Federacion (LIF)), la cual
tiene como objetivo recaudar los ingresos suficientes para realizar las funcio-
nes de gasto publico como son educacion, salud, seguridad, infraestructura,
etc.

Por el lado del gasto, el Gobierno Federal, a través de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico (SHCP) emite un documento llamado Presupuesto
de Egresos de la Federacion (PEF) en el que se asigna el presupuesto a dis-
tintos programas presupuestarios para cumplir con los objetivos de politica
publica que se plantea en un ano fiscal.

El proceso presupuestario regulado se estableciéo en 2006 mediante la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH). Si bien este
ejercicio tiene 10 anos en México, aun es necesario el reconocimiento de
otros factores, como el cambio demografico, que tienen impacto directo en
el SF.

Este documento pretende explicar la composicion del Sistema Fiscal Mexi-
cano, el proceso presupuestario, laimportancia de la estructura demografica,
las fuentes primarias de analisis y la fiscalizacion del SF. La composicion del
Sistema fiscal mexicano incluye los ingresos federales, seguida de la descrip-
cion de la estructura programatica y sostenibilidad fiscal. El capitulo tercero
aborda la importancia de la estructura demografica en las Finanzas Publicas..
Finalmente, la ultima seccién plantea comentarios finales y reflexiones.
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La politica fiscal es una rama de la politica econdmica que configura el
presupuesto del Estado y sus componentes (gasto publico e impuestos) co-
mo variables de control para asegurar y mantener la estabilidad econdmica,
amortiguando las variaciones de los ciclos econémicos, y contribuyendo a
mantener una economia creciente.

En México, el SF esta conformado de tres componentes: ingresos, gastos y
deuda. Todo gasto debe tener, necesariamente, una contraparte en ingresos
(ahora o en el futuro), de tal manera que:

Ingresos - Gastos = Deuda o Superavit

El capitulo 11 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacen-
daria (LFPRH) en el articulo 16 menciona que la LIF y PEF se elaboraran con
base en objetivos y parametros cuantificables de politica econémica, acom-
panados de sus correspondientes indicadores del desempeno, los cuales,
junto con los criterios generales de politica economica y los objetivos, es-
trategias y metas anuales - en el caso de la Administracion Publica Federal -
deberan ser congruentes con el Plan Nacional de Desarrollo y los programas
que derivan del mismo. A su vez, el articulo 17 menciona que los montos
de ingreso previstos en la iniciativa y en la LIF, asi como de gasto, conte-
nidos en el proyecto y en el PEF, y los que se ejerzan en el ano fiscal por
los ejecutores del gasto, deberan contribuir a alcanzar la meta anual de los
requerimientos financieros del sector publico (DOF Diario Oficial de la
Federacion (2014a)).

El proceso presupuestario esta igualmente definido en la LFPRH, en el ar-
ticulo 42. El proceso completo tiene una duracion de aproximadamente dos
anos y medio, comenzando con la planeacion en las secretarias y para con-
cluir con el informe de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF).

2.1 Ingresos Publicos

La LIF indica el monto total que la Federacion estima recaudar en un ano
fiscal para implementar los programas que integran el PEF. Los ingresos no
pueden ser etiquetados para gastos especificos, de tal manera que la LIF, en
su tarea de recaudar mediante los distintos tipos de impuestos, se enfoca
en informar una estructura progresiva que ayude a la distribucion de los
recursos.

La politica de ingresos en México se ubica como un conjunto de directrices,
orientaciones, criterios y lineamientos que el Estado define con el proposito
de obtener los recursos necesarios para sufragar su actividad. Los ingresos
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Fig 2.1: Historico LIF como porcentaje del PIB
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Fuente Elaborado por el CIEP con informacion la SHCP (2016).

se pueden dividir en ingresos tributarios y no tributarios.

= Ingresos Tributarios: Son los ingresos obtenidos por parte de
la recaudacion impositiva, es decir, los que no presentan una
contraprestacion y son establecidos con caracteristicas de coer-
cion e imposicion (Zanatta (2014)).

= Ingresos No Tributarios: son aquellos que el Gobierno Federal
obtiene como contraprestacion por un servicio publico, como
los derechos; por el uso de los bienes de dominio publico o pri-
vado (productos), asi como la aplicacion de multas, recargos
y otros ingresos senalados en la LIF y que son denominados
aprovechamientos (Zanatta (2014)).

La estructura de los ingresos de la federacion se muestra en la Figura 2.1;
México depende en gran medida de los ingresos derivados del petréleo
(en 2015 se estim6 que representarian 29.1% de los ingresos totales y el
6.7 % del PIB).La mayor preocupacion por la dependencia petrolera es que
el gobierno tiene bajo nivel de recaudacion', un sector informal amplio?, y
reservas petroleras finitas (se estima que duraran aproximadamente 30 anos

1 De acuerdo con la OCDE (2012), el ISR ha incrementado en Latino América, sin embargo, cuando se
compara con los paises de la OCDE, se ha mantenido bajo relativo al total de los ingresos nacionales.

2 Los resultados de la Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE) indican que en el ultimo
cuarto del 2014 habia 28.9 millones de personas laborando en la informalidad (57.9 % del total de
la fuerza laboral). 7
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bajo el supuesto de una produccion equivalente a la del 2012). El Impuesto
Sobre la Renta (ISR) y el Impuesto al Valor Agregado (IVA) reflejan el dinamis-
mo de la economia y representa la segunda vy tercera fuentes de ingresos
del Sistema Fiscal Mexicano respectivamente. En conjunto, la LIF 2015 esti-
mo un monto equivalente al 42.8 % de los ingresos mexicanosy el 9.7 % del
PIB.

Para 2016, tomando en cuenta las condiciones macroecondémicas mundiales,
se estima una recaudacion total de 4,763,874 mdp. Se llegd a este monto
tomando un precio del barril del petroleo de 50 dolares por barril (dpb) y un
tipo de cambio de 16.4 MXN/USD. lLa figura2.2 y 2.1 muestran la distribucion
de los ingresos como porcentaje de la LIF y PIB, respectivamente.

Fig 2.2: Impuestos como porcentaje de la LIF

LIF 2016
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Source: LIF 2016.
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Fuente Elaborado por el CIEP con informacion SHCFP (2015a).

Vale la pena recordar que la LIF representa meramente estimaciones, y
cada tipo de impuesto tiene una metodologia de calculo que puede diferir
de los otros tipos de impuestos debido a la naturaleza de los mismos.

Esta seccion dara una breve descripcion de los principales ingresos tributa-
rios de México, su importancia en términos de recaudacion, su metodologia
de calculo, asi como informacion disponible de los mismos. El principal im-
puesto es el Impuesto Sobre la Renta (ISR), el cual representa el 26.2 % de
la LIF, le sigue el Impuesto al Valor Agregado (IVA), que representa 15.6 %
de los ingresos totales. En tercer lugar se encuentra el Impuesto Especial
de Produccion y Servicios (IEPS), el cual representa el 2.9 % de los ingresos
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totales.

2.1.1.1 Impuesto sobre la Renta

El ISR es la contribucion que drava las ganancias de capital de los ciu-
dadanos o extranjeros que residen legalmente en México; entre ellas:
las agencias o sucursales, incluidas las empresas extranjeras y residentes
extranjeros con fuentes de ingresos ubicados en México.

El ISR es la segunda mayor fuente de ingresos publicos, y para 2016, la LIF
prevé ingresos fiscales por este impuesto de 26.2 % de los ingresos totales
y el 6.5 % del PIB. El ISR tiene dos clases de contribuyentes.

= Impuesto Sobre la Renta de personas Morales (ISRE)’

Este impuesto suma todos los ingresos netos de las empresas
nacionales, sin importar el pais donde se hayan generado los
beneficios. De acuerdo con su estructura, el ISRE es un impues-
to uniforme (30 por ciento de los ingresos), lo que permite
la deduccion de los gastos estrictamente necesarios para este
tipo de actividades y de las inversiones (con el método de linea
recta), para evitar la doble imposicion internacional.

= Impuesto Sobre la Renta a personas Fisicas (IRPF)

La estructura del IRPF es un esquema de ingresos mundial, lo
que requiere la acumulacion de todos los ingresos netos, inde-
pendientemente de su naturaleza. Grava la renta con una tasa
progresiva, y se utiliza un esquema de cedular de ingresos de
las actividades empresariales que fueron gravados con ante-
rioridad. Diferentes tasas se aplican de acuerdo con el nivel de
ingresos; la tasa anual mas baja es de 1.9 % de los ingdresos,
y la mas alta es de 35 % de los ingresos.

En los informes mensuales, la SHCP (2015) publica el ISR recaudado para el
mes en cuestion en comparacion con el ano anterior, y su crecimiento real,
asi como la recaudacion federal participable por concepto de ISR. Los infor-
mes trimestrales de la SHCP dan informacion acerca de la tasa recaudada
de ISR con una frecuencia anual y mensual. Asimismo publica una compara-
cion de cada impuesto con el mes en cuestion respecto del afio anterior y
su crecimiento real anual. En el informe hay una tabla que muestra las dife-
rencias entre el monto de recaudacion estimado y el observado. Junto con
los informes trimestrales, la SHCP publica un documento llamado el anexo
trimestral, donde se muestra la cantidad recaudada a través de la ISRE y el
IRPF por nivel de ingresos.
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Para estimar la recaudacion del ISR, se utiliza un modelo de ingresos multi-
plicativo con ajuste exponencial, siguiendo la metodologia de Holt y Winters.
El modelo busca captar el nivel de la serie, la tendenciay el factor estacional
con caracter multiplicativo. Contiene factores de amortiguamiento y nume-
ro de periodos (12 meses). El pronostico toma el ciclo estacional de la serie
historica de la ISR. En el modelo, pesa mas la informacion mas reciente, por
lo que se llama un modelo de “Memoria a corto plazo”. Se utilizan series en
términos reales para aislar el efecto de la inflacion sobre la determinacion
del volumen mensual. La serie que se utiliza se encuentran en la pagina web
de la SHCP. (SHCP (2014))

El Sistema de Administracion Tributaria (SAT) pone a disposicion del publico
alguna informacion acerca de los contribuyentes. El patron de contribuyen-
tes activos esta disponible por: principales contribuyentes (disponible hasta
marzo de 2014). El nimero de dictamenes emitidos por Contadores Publicos
Registrados (CPR, por sus siglas en espanol) esta disponible anualmente. El
directorio de donatarias autorizadas, empresas certificadas OEA, y agentes
de aduanas también esta disponible. La informacion clasificada por los con-
tribuyentes estatales también se puede encontrar. Los datos estan al dia para
septiembre de 2014 y es posible detectar los estados con el mayor numero
de contribuyentes.

2.1.1.2 Impuesto al Valor Adregado

El IVA es un impuesto indirecto o al consumo, es un régimen contri-
butivo sobre el valor anadido en todas las etapas de la produccion, la
comercializacion y la venta final al consumidor. En México, se aplica sobre
una base tributaria amplia (excepto los productos alimenticios y la vivienda,
entre otros articulos sensibles) a una velocidad uniforme. Hay una tasa cero
en las exportaciones y en algunos sectores técnicos.

El IVA es la tercera fuente de indresos después de los ingresos petroleros
y el ISR. De acuerdo a la LIF, la federacion prevé que se recaudara por este
concepto un 15.6 % de los ingresos totales y el 3.9 % del PIB en 2016. Para
la estimacion de la recaudacion del IVA, se utiliza un modelo de ingresos
multiplicativo con ajuste exponencial, basado en la metodologia de Holt y
Winters (como en la estimacion del ISR). Contiene factores de amortigua-
miento y el nUmero de periodos es de 12 meses. La prediccion se basa en el
ciclo estacional de la serie historica del IVA, que se encuentra en la pagina
web de la SHCP.(SHCP (2014))

En los informes mensuales y trimestrales, la SHCP publica el IVA recaudado
para el mes en cuestion comparado con el ano anterior, y su crecimiento
real. Del mismo modo, se observa el crecimiento real anual. En el informe,
se encuentra una tabla que muestra las diferencias entre el IVA previsto y
real. Como se ha mencionado con el impuesto ISR, en el documento anexo
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trimestral la SHCP proporciona la informacién acerca de las declaraciones
del IVA y el balance de la indemnizacion por los contribuyentes.

Los datos publicos muestran informacion sobre el cobro del IVA en los di-
ferentes sectores de la economia, sin embargo, hay poca informacion con
altos niveles de desagregacion (es decir, a nivel de productos).

2.1.1.3 Impuesto Especial de Produccion y Servicios

El IEPS se aplica a una tasa ad valorem, como una cuota especifica de la pro-
duccion, o ambos. En un tipo ad valorem, el efecto del impuesto debe ser
equivalente a gravar todas las etapas de la produccion y comercializacion,
evitando su acumulacion, incluso si solo se aplica en un momento dado
(por ejemplo IEPS ad valorem del tabaco, cuya base es el precio minorista).
La aplicacion de un tipo especifico de impuesto al consumo pretende gra-
var el consumo de bienes, independientemente de su valor. Para 2016, la
federacion preveé recaudar un 2.9 % del total de ingresos de este impuesto,
lo que representa un 0.7 %del PIB.

El mismo método que se aplica para estimar el ISR, se aplica para estimar
la recaudacion del IEPS; las diferencias de cada componente se toman en
cuenta. Por ejemplo, el IEPS de bebidas azucaradas se calcula con la esta-
cionalidad de los valores de venta de refrescos reportados por el INEGI. El
IEPS de alimentos fuera de la canasta basica se calcula con la estacionalidad
del IVA. El impuesto sobre los plaguicidas se calcula teniendo en cuenta las
ventas previstas de estos productos, etc. (SHCP (2014))

La SHCP publica el IEPS recaudado en el mes comparado con el aino ante-
rior, y su crecimiento real como porcentaje de los ingresos federales. En sus
informes trimestrales, la SHCP da informacion sobre el impuesto recaudado
por concepto de IEPS con una frecuencia anual y mensual. Asimismo, hay

una comparacion de cada impuesto entre el mes corriente y el afo anterior.

Del mismo modo, se observa un crecimiento real anual. En el informe hay

una tabla que muestra las diferencias entre el estimado y IEPS observado.

Como se ha mencionado para el impuesto ISR, en el anexo trimestral, la
SHCP proporciona informacion acerca del IEPS, las devoluciones y equilibrio
de compensacion para los contribuyentes. Sin embargo, no hay informacion
sobre el IEPS por actividad economica.

2.1.1.4 Otros Impuestos

En 2016, el gobierno mexicano espera recaudar el 12.7% de la LIFy 3.2 %
del PIB por concepto de “otros impuestos”, como son: las contribuciones de
mejoras, derechos de propiedad, los productos, el uso de los activos y las
transferencias.

11
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La SHCP publica los impuestos recaudados por concepto de “otros impues-
tos” durante el mes en comparacion con el ano anterior, y el crecimiento
real. Los ingresos federales por concepto de otros impuestos se publican en
sus informes trimestrales. La SHCP informa sobre la recaudacion mensual y
anual de “otros impuestos” y hay una comparacion para cada impuesto con
el mes en cuestion respecto al ano anterior con su respectivo crecimiento
anual real. En el informe hay una tabla que muestra la diferencia entre lo
recaudado estimado y observado por este concepto. Al igual que con el im-
puesto ISR, en el anexo trimestral, la SHCP proporciona informacion acerca
de otras declaraciones de impuestos y los saldos de compensacion por los
contribuyentes.

Esta seccion dara una breve descripcion de los principales ingresos tributa-
rios de México, su importancia en términos de recaudacién, asi como infor-
macion disponible de los mismos. El principal ingreso es aquel proveniente
de los ingresos petroleros (Petroleos Mexicanos, (PEMEX), Derechos petrole-
ros y Fondo Mexicano del Petroleo (FMP)), los cuales representan el 18.6 %
de la LIF, le siguen los ingresos por la CFE, que representa 6.6 % de los in-
gresos totales. En tercer lugar se encuentran las cuotas del IMSS e ISSSTE, el
cual representa el 5.5 % de los ingresos totales.

2.1.2.1 Ingresos Petroleros del Sector Publico

Los ingresos petroleros en la LIF pueden ser identificados como los ingre-
sos de perforacion para producir hidrocarburos. En el régimen fiscal actual
se incluyen: los ingresos de Petroleos Mexicanos (PEMEX), transferencias del
Fondo Mexicano del Petroleo, impuestos en la Actividad de exploracion y ex-
traccion de hidrocarburos, y una proporcion del ingreso*. Sin embargo, en
la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LPRH), Articulo 2
Fraccion XXX Bis., los ingresos petroleros se definen como: los recursos del
Gobierno Federal que se recaudan a partir de las transferencias del Fondo
Mexicano del Petroleo y la recaudacion a partir de los ingresos generado por
los contratos y las designaciones por exploracion y extraccion de hidrocar-
bono. Los ingresos petroleros del gobierno federal estimados en la LIF 2016
equivalen a 486,046.4mdp (2.5 % del PIB).




Introduccion al Sistema Fiscal Mexicano

2.1.2.2 Comision Federal de Electricidad

De acuerdo con el articulo 5 de la Ley de Comision Federal de Electricidad,
la CFE es responsable de la transmision y distribucion de electricidad como
un servicio publico en nombre del Estado mexicano. La misma ley constituye
la empresa como una empresa productiva del estado”.

En la LIF, los ingresos de la CFE se encuentra en la seccion 7 (ingresos por
la venta de bienes y servicios), el inciso 2 (los ingresos en la utilidad de
operacion de las empresas productivas del estado), nimero 2. La cantidad
estimada por concepto de la CFE por los legisladores en 2016 equivale a
6.6 % de la LIFy 1.6 % del PIB

En concreto, los ingresos de la CFE provienen de las ventas de energia eléc-
trica en México. De 2000 a 2014, la proporcion de los ingresos de la CFE con
respecto al total de ingresos® ha sido del 8.8 % en promedio.

2.1.2.3 Cuotas al IMSS e ISSSTE

Las cuotas del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) son la suma de
dinero aportado al Instituto por los trabajadores y los empleadores, y
la contribucion social proporcionada por el gobierno mexicano. En 2015,
para determinar la cantidad de las cuotas fueron tomados en cuenta: el sa-
lario base de cotizacion de los empleados, el salario minimo en la Ciudad
de México, el salario minimo de la zona geografica del asegurado, asi como
los porcentajes establecidos por la Ley del Seguro Social. La tarifa cubre los
seis seguros que ofrece el IMSS bajo el régimen legal: enfermedad y mater-
nidad, riesgo laboral, invalidez y vida, retiro, cesantia en edad avanzada y
vejez, guarderias y prestaciones sociales, discapacidades vy fallas. La LIF es-
tima la recaudacion fiscal por concepto de este impuesto por 5.5 % de los
ingresos totales y el 1.4 % del PIB.(SHCF (2014))

El IMSS realiza un informe anual al Presidente y al Congreso, donde se pu-
blican las cuotas de los diferentes seguros. En éste se informa de las dife-
rencias entre los importes estimados en la LIF y el importe obtenido durante
el periodo. Hay una base de datos con informacion mensual sobre la pobla-
cion ordenada por delegacion, namero de unidad asignado, y al centro de
atencion que corresponde; se incluye tipo de titulo (titular o beneficiario), el
parentesco, y el rango de edad del beneficiario y de género. Otra base de da-
tos contiene informacion mensual de los asegurados y rangos salariales, con
un poco de informacion sobre el individuo, como municipio, estado, delega-
cion de afiliacion, género, grupo de edad, la actividad econdmica, tamano
de registro patronal, y el rango de salario.
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En el caso del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado (ISSSTE), el articulo 23 de la Ley del ISSSTE establece que los in-
gresos por transferencias, contribuciones y descuentos no se concentraran
en la Tesoreria de la Federacion y debe ser depositado en la cuenta del Ins-
tituto, por lo que no son parte de la LIF. Las transferencias y contribuciones
para el seguro de jubilacion, o desempleo a una edad avanzada, deben ser
depositadas en la cuenta individual del trabajador.

2.1.2.4 Ingresos Subnacionales

Los Ingresos Propios de los estados son aquellos recursos que por cualquier
concepto obtengan las entidades, distintos a los recursos por concepto de
subsidios y transferencias, conforme a lo dispuesto en el articulo 52 de la
Ley Federal de las Entidades Paraestatales. Estos ingresos no son parte de
la LIF, ya que cada entidad es responsable de su recaudacion y ejecucion.
Generalmente, los ingresos subnacionales se derivan de: impuestos locales,
derechos, productos, aprovechamientos, contribuciones de mejoras y con-
tribuciones no consideradas.

Los informes de los gobiernos subnacionales contienen poca informacion,
sin embargo, son importantes en México debido a la Ley de Coordinacion
Fiscal, cuyo objetivo es coordinar el sistema fiscal de las entidades de la
federacion y de los municipios y distritos regionales para establecer la parti-
cipacion que se corresponda con sus finanzas publicas en los ingresos fede-
rales; distribuir las acciones entre ellos; establecer normas de cooperacion
administrativa entre las distintas autoridades fiscales; establecer agencias en
coordinacion fiscal y proporcionar la base para su organizacion y funciona-
miento.

El INEGI publica informacion sobre los ingresos subnacionales, que incluyen
ingresos propios, transferencias y cuotas a la Seguridad Social, contribucio-
nes de mejoras, derechos, productos, participaciones federales, contribucio-
nes y financiamiento. La informacién proporcionada es anual por estado.
Por ejemplo, en 2013, el monto total de los ingresos brutos subnacionales
fue por 1,659.2mdp (12 % del PIB). Ademas, la Secretaria de Gobernacion
(SEGOB) ofrece algunos indicadores para medir la autonomia financiera de
los estados, su dependencia de las participaciones federales y contribucio-
nes, su capacidad de inversion, el peso de la deuda estatal, propia renta per
capita, y mas. Sin embargo, seria bueno obtener informacion sobre la recau-
dacion en cada estado desagregado por individuo, negocio, y el municipio.
Ademas, los datos podrian tener una periodicidad trimestral o mensual. (CIEP
(2015))
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2.2 Gasto Publico

El Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), que una vez ejecutado es
el gasto publico, es la principal herramienta de politica econdmica median-
te la cual se provee de bienes y servicios publicos a la sociedad. El PEF se
caracteriza por presentar de forma estructurada las prioridades del gobierno
y dicta la incidencia en la macroeconomia (en cuestiones de estabilidad) y
la incidencia en la microeconomia (piso minimo de bienestar-gasto social e
inversion privada-crecimiento economico) mediante la asignacion y redistri-
bucion de los recursos publicos.

El gasto publico es el principal instrumento para la implementacion de las
politicas publicas, y su adecuado seguimiento permite aumentar la eficiencia
y eficacia en el alcance de los objetivos del gobierno, asi como mejorar los
instrumentos para su ejecucion, aumentando su impacto (Organizacion de
las Naciones Unidas Para la Agriculturay la Alimentacion (2006)). Una politica
publica sin presupuesto, resulta dificil de implementar.

La formulacion del PPEF esta a cargo de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), siendo la Unica entidad que tiene facultades para su formu-
lacion. Este documento se publica ano con ano y contiene las reglas del ejer-
cicio del gasto para el ano fiscal en cuestion, presentando las disposiciones
de gasto por organismo, por programa presupuestal y por clasificacion eco-
nomica. El PEF comprende las erogaciones por concepto de gasto corriente,
incluyendo los pagos de pasivo de la deuda publica, asi como la inversion
fisica, inversion financiera, y responsabilidad patrimonial.

El gasto neto total es el dinero que se ejerce durante el afo fiscal. Este repre-
senta el gasto bruto total menos las transferencias por aportaciones federa-
les a los estados y municipios y las cuotas al ISSSTE. Puede ser analizado bajo
diferentes perspectivas, segun lo senala en las clasificaciones establecidas
en la LFPRH en su articulo 28. Ademas, el gasto neto total se puede dividir
en el gasto primario y el costo financiero:

El gasto primario se compone de 3 elementos: gasto programable, participa-
ciones y Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores (ADEFAS). El costo finan-
ciero se compone de: la deuda publica, emitida por las Entidades de Control
Presupuestario Directo (ECPD) o por el Gobierno Federal.

= EL gasto programable son las erogaciones que la Federacion
realiza en cumplimiento de sus atribuciones conforme a los
programas para proveer bienes y servicios publicos a la pobla-
cion.

= El gasto no programable son las erogaciones a cargo de la
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Fig 2.3: PEF

Presupuesto de Egresos de la Federaciéon 2010-2016
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Fuente: PEF 2016

Fuente Elaborado por el CIEP con informacion la SHCP (2015b).

Federacion que se derivan del cumplimiento de obligaciones
legales o del Decreto de Presupuesto de Egresos, que no co-
rresponden directamente con los programas para proveer bie-
nes y servicios publicos a la poblacién.

Existen distintas clasificaciones del gasto publico que permiten sistematizar
la orientacion de los recursos y contabilizar los gastos segun los objetivos
propuestos. La LFPRH pone de manifiesto las clasificaciones en las que debe
ser presentado el presupuesto para ser abordado desde distintas perspecti-
vas.

Las clasificaciones son herramientas de analisis que permiten puntualizar los
impactos de la distribucion de recursos en la sociedad. Se tratan de criterios
especificos (quién es responsable del gasto; cOmo se gasta, cuanto se des-
tina para el funcionamiento del gobierno, para la sociedad; cuales son los
objetivos y a través de qué programas se pretende logarlos), mediante los
cuales se ordena en parte del Gasto Publico. Las clasificaciones existen para
facilitar el analisis de los efectos econémicos del gobierno, el impacto del
ingreso y el gasto publico a través de las cuentas presupuestarias; para per-
mitir la preparacion de programas dado la informacion de la composicion
de los gastos (decisiones programadas, cambios recomendados y fuentes
de financiamiento fiscal); buscan facilitar la ejecucion del presupuesto, asi
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como, facilitar la contabilidad fiscal (realizar con claridad el registro de las
operaciones fiscales y establecer responsabilidades de los funcionarios).

De acuerdo con la LFPRH, la estructura programatica se define como “el con-
junto de categorias y elementos programaticos ordenados en forma cohe-
rente, la cual establece las acciones que efectuan los ejecutores de gasto
para alcanzar sus objetivos y metas en base a las politicas definidas en el
Plan Nacional de Desarrollo y en los programas presupuestarios; asi como
ordenar y clasificar las acciones de los ejecutores de gasto para delimitar la
aplicacion del gasto y permitir conocer el rendimiento esperado de la utili-
zacion de los recursos publicos.” Esta estructura programatica permite iden-
tificar el entramado administrativo, econdmico y funcional-programatico del
gasto publico. (CEFP (2007)). La LFPRH establece en su articulo 28 cinco ver-
tientes de las clasificaciones del Gasto Publico:

Esta clasificacion muestra el gasto neto total en términos de ramos y entida-
des con sus correspondientes unidades responsables; identifica a los ejecu-
tores directos del gasto.

Con la clasificacion administrativa se establece un sistema de control pre-
vio y administrativo del gasto publico, ademas que satisface las necesidades
de contabilidad de la Hacienda Publica Federal. Es relevante porque asigna
responsabilidades en el manejo de los recursos publicos a las autoridades
competentes de cada institucion para su administracion. Mediante esta cla-
sificacion es posible responder a la pregunta ;Quién es el responsable de
ejercer el presupuesto?

Distribucion del Gasto Publico en Clasificacion Administrativa: dentro de la
clasificacion administrativa se distribuye el gasto en ocho conceptos:

Ramos de los Poderes y Organos Autonomos:

Concentran los recursos correspondientes a los poderes legislativo y judicial,
al Instituto Nacional Electoral, la Comision Nacional de los Derechos Huma-
nos, a la Comision Federal de Competencia Econdmica, al Instituto Nacional
para la Evaluacion de la Educacion, el Instituto Federal de Telecomunicacio-
nesy al Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Protec-
cion de Datos Personales. El criterio de asignacion en estos ramos se centra
en la autonomia de las instituciones. Diario Oficial de la Federacion (2014a)

Ramos de la Administracion Pablica Centralizada:
Estos ramos son todas las secretarias del Poder Ejecutivo Federal, Tribuna-
les Agrarios, Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, Consejo Nacional de
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Fig 2.4: Clasificacion Administrativa

Gasto Publico total:
clasificacion administrativa

M Ramos Auténomos
Ramos Administrativos

B Ramos Generales Programables
Gasto No programable del Gobierno
Federal

N Entidades de Control Directo

B Empresas Productivas del Estado

Ciencia y Tecnologia, Comision Nacional de Hidrocarburos, Comision Regu-
ladora de Energia y la Procuraduria General de la Republica. Concentran, el
gasto directo y el gasto que se transfiere a través de programas y medidas
salariales y economicas a las entidades y paraestatales.

Ramos Generales:

Concentran los recursos transferidos por el Gobierno Federal a las entidades
federativas y municipios. Algunos ejemplos son: Aportaciones a Seguridad
Social, Provisiones Salariales y Econdmicas, Adeudos de Ejercicios Fiscales
Anteriores, Participaciones y Aportaciones, etc.

Entidades Paraestatales de Control Presupuestal Directo:

Concentra los recursos de organismos descentralizados, empresas de partici-
pacion estatal mayoritaria, instituciones nacionales de crédito, instituciones
nacionales de seguros y de fianzas. Para 2016 se componen de: Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, y el Instituto
Mexicano del Seguro Social.

Empresas Productivas del Estado:

Son las empresas cuyo dueno es el Estado y participan en el mercado co-
mo el resto de las empresas privadas. Tienen como objetivo generar valor
economico. Las ganancias que se obtienen de sus actividades se entregan
al estado mexicano y sirven para re-invertir en la propia empresa. En 2016,
PEMEX y la CFE son empresas Productivas del Estado.

INEGI:
Concentra los recursos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografica.

Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa:
Tiene la atribucion de la imparticion de justicia en los juicios contenciosos
administrativos, mediante la emision de fallos fundados e imparciales que
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permitan garantizar a los ciudadanos la legalidad en el accionar del tribunal.

Esta clasificacion muestra los rubros de gasto donde se ejercen los recursos
publicos. Busca agrupar las previsiones de gasto en funcion de su naturaleza
econdmica (operacion o de inversion). Su relevancia se debe a que muestra
los insumos y factores de produccion que el Sector Publico adquiere para su
operacion y para la producciéon de bienes y servicios.

Asimismo, permite medir, anticipar y evaluar el impacto del gasto en las
variables macroeconomicas y responder a la pregunta ;En que se gasta el
presupuesto publico?

= Gasto corriente:
Incorpora las erogaciones que los Poderes y Organos Autono-
mos, Administracion Publica Federal y Entidades Paraestatales
requieren para la operacion de sus programas.
Consiste de todos los gastos en insumos y servicios personales
gue no constituyen un activo duradero tangible.

= Gasto de capital:
Considera las asignaciones destinadas a la creacion de bienes
de capital y conservacion de los ya existentes, la adquisicion
de bienes inmuebles y valores por parte del Gobierno Federal,
recursos transferidos a otros sectores para los fines que contri-
buyen a acrecentar y preservar los activos fisicos patrimoniales
y financieros de la nacion.

Es la clasificacion que muestra las funciones prioritarias del gobierno y los
impactos que pretende generar en la sociedad, a través de los programas
estratégicos.

Su objetivo es presentar una descripcion que permita informar sobre la na-
turaleza de los servicios gubernamentales y la proporcion del gasto publico
gque se destina a cada tipo de servicio. Aunado a esto, busca agrupar los
gastos por funciones y sub-funcion de acuerdo con aquellos para lo cual
seran destinados. Es importante puesto que es un reflejo de la naturaleza
de las responsabilidades gubernamentales que el marco legal le confiere al
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Fig 2.5: Clasificacion Econémica

Clasificacion Econémica del Gasto Publico

(Estructura Porcentual)
Inversién fisica #Eoee .
75.33%
Otros de capital
18.48%

- GASTO
Sl ® PUBLICO

Materiales y subministres
15.27

Subsidios
. Obros corrientes
GASTO 24.66%

CAPITAL
Servicios personales
42.84%

Fuente Elaborado por el CIEP con informacion la SHCP (2015b).

Sector Publico Federal. Permite responder a la pregunta ;Para qué gasta la
Federacion?

Componentes de la Clasificacion funcional:

= Finalidad:
Comprende la proyeccion, en forma desagregada y jerarquica,
de las metas y objetivos del sector publico, asi como las accio-
nes que pretende llevar a cabo.
Estas finalidades se clasifican en 4: Desarrollo Social, Desarro-
llo Econémico, Gobierno y Otras Funciones no clasificadas en
Funciones Anteriores.

= Funcion (F):
Es la maxima agregacion de la clasificacion del Gasto Publico,
muestra los campos de accion que el marco juridico y la socie-
dad establecen para el Sector Publico. El PEF se compone de
28 funciones: 24 Gasto Programable y 4 no Programable.

= Sub-funcion (SF):
Es el desglose de las funciones y muestra campos mas espe-
cificos de acciones. El PEF se compone de 87subfunciones: 80
Gasto Programable y 7 no Programable.
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Esta clasificacion establece la distribucion espacial de las transacciones econémico-

financieras que realizan las instituciones publicas, tomando como unidad
basica de clasificacion la division politica del pais. Responde a la pregunta
3En donde se gasta el presupuesto publico? El clasificador geografico agrupa
los gastos en tres grupos:

(a) Erogaciones divisibles:

comprenden los gastos que son perfectamente imputables a una determina-
da jurisdiccion politica. El Manual de Clasificaciones Presupuestarias enuncia
“si la jurisdiccion o entidad posee delegaciones en el interior del pais, el gas-
to debe imputarse discriminando aquel efectuado en la unidad central del
que corresponde a dichas delegaciones”.

(b) Erogaciones indivisibles:

Comprenden los gastos que no se pueden imputar a una determinada ubi-
cacion geografica. Se distinguen tres categorias:

Interprovincial: si el gasto esta asociado a dos o mas jurisdicciones pero
no a todas (por ejemplo, la construccion de un puente limitrofe entre dos
provincias.)

Nacional: si el gasto esta asociado a todas las jurisdicciones.

Binacional: el gasto esta asociado con la participacion de otro pais.

c) Erogaciones No Clasificables:

incluyen los gastos que no pueden ser identificados con una localizacion
geogdrafica dentro del ambito territorial del pais. Por ejemplo, los gastos en
personal del personal diplomatico y agregados militares que se realizan en
el exterior

Esta clasificacion agrupa las previsiones de gasto con base en su destino
por género, diferenciando entre mujeres y hombres. La tercera estrategia
transversal del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 es la perspectiva de
género y por ende, ésta se ha considerado en los marcos programaticos
de politica publica; es de resaltar que es la primera vez que el enfoque de
género se considera como estrategia transversal en un Plan de Desarrollo
de nuestro pais.

21



_

Enero

2016

2.3 Deuda

La deuda es la cantidad de dinero o bienes que una persona, empresa 0
pais debe a otra y que constituyen obligaciones que se deben saldar en un
plazo determinado. Por su origen, la deuda puede clasificarse en interna y
externa; en tanto que por su destino puede ser publica o privada.

La deuda externa bruta es la suma del total de pasivos financieros contrac-
tuales que el sector publico tiene con agentes economicos externos deno-
minados en moneda extranjera. Considera las variaciones cambiarias y los
ajustes; Deuda externa neta se compone de la deuda externa bruta menos
los activos financieros del Gobierno Federal en el exterior.

Por su parte, la Deuda interna bruta se constituye por el total de créditos
pendientes de pago, pagaderos dentro del pais otorgados al sector publico
no financiero, denominados en moneda nacional y extranjera proveniente
del Banco de México, banca comercial, de desarrollo y por medio de valores
gubernamentales.

En México los Requerimientos Financieros del Sector Publico (RFSP) mi-
den las necesidades de financiamiento para alcanzar los objetivos de las
politicas publicas, tanto de las entidades adscritas al sector publico como de
las entidades del sector privado y social que actiian por cuenta del gobierno.
Los RFSP agrupan, entre otros, al balance publico tradicional, los requerimien-
tos financieros del Instituto de Proteccion al Ahorro Bancario (IPAB) una vez
descontadas las transferencias del Gobierno Federal, a los 2 proyectos de
inversion publica financiados por el sector privado (PIDIREGAS) y a los reque-
rimientos financieros del Fondo Nacional de Infraestructura (FONADIN) y la
pérdida o ganancia esperada del crédito otorgado de los bancos de desarro-
llo y fondos de fomento. (SHCP (2015c¢))

La medicion de los requerimientos financieros del sector publico (RFSP) y de
sus saldos historicos (SHRFSP) tiene como objetivo proporcionar al publico
de forma resumida y oportuna los resultados financieros de las actividades
que el sector publico realiza para cumplir con el conjunto de funciones que
le son encomendadas.

El saldo historico de los requerimientos financieros del sector publico
(SHRFSP), representa el acervo neto de las obligaciones contraidas para al-
canzar los objetivos de las politicas publicas, tanto de las entidades adscritas
al sector publico como de las entidades privadas que actian por cuenta del
Gobierno Federal, es decir, pasivos menos activos financieros disponibles,
por concesion de préstamos y por fondos para la amortizacion de la deuda,
como reflejo de la trayectoria anual observada a lo largo del tiempo de los
RFSP. El SHRFSP agrupa a la deuda neta del sector publico presupuestario
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y las obligaciones netas del IPAB, del FONADIN, los asociados a PIDIREGAS
y a los Programas de Apoyo a Deudores, asi como la ganancia o pérdida
esperada de la banca de desarrollo y fondos de fomento. (SHCP (2015c¢))

La variacion de los SHRFSP en un periodo determinado debe ser consistente
con el nivel de los RFSP y los registros contables que no obedecen a transac-
ciones, pero modifican el valor de las obligaciones en moneda nacional, co-
mo la revaluacion por la variacion en los tipos de cambio de las divisas en
que se contrataron los pasivos, las diferencias entre el valor de colocacion
y valor nominal de las obligaciones financieras y la diferencia entre el valor
nominal y el precio de compra de pasivos cancelados.

La SHCP publica la Balanza Historico de los SHRFSP. En la balanza en 2015,
los montos de deuda total ascienden a 7,662.2mdp (43,02 % del PIB); 28.3 %
de la deuda total (2,171.2mdp) corresponden a deuda externa, y el 71,7 % a
deuda interna por un monto de 5,491.0mdp.

En el reporte de los SHRFSP se publican datos sobre deuda interna, externa,
bruta y neta. El reporte clasifica la deuda en cetes, bonos, bonos de tasa fija,
Udibonos, fondos de ahorro, y pasivos (Ley del ISSSTE); asi mismo, muestra
informacion sobre la amortizacion, el endeudamiento externo neto, ajustes,
y las fechas del balance. México tiene su deuda en diferentes tipos de mer-
cados: mercados de capital, organismos financieros internacionales y de co-
mercio exterior. Se publica la deuda de acuerdo a su temporalidad: 28 dias,
3 meses, 6 meses, 1 ano, 3 anos, 5 anos, 10 anos y 20 a 30 afnos; también se
incluyen diferentes tasas de interés, cargos y gastos. El documento clasifica
la deuda por diferentes estructuras: la estructura por mandato de corto pla-
Z0, a largo plazo; estructura por el usuario: Gobierno Federal, la produccion
de las empresas estatales, los bancos de desarrollo; y la estructura por fuen-
te de financiacion-emision: de fondo de ahorro, de valores de SAR, la banca
comercial y pasivos de la Ley del ISSSTE.

En los Informes mensuales de la SHCP se publican los saldos de la deuda del
Gobierno Federal, que muestra la deuda bruta y neta. Ademas, se muestra
la amortizacion y los ajustes de la deuda interna y externa en el periodo ana-
lizado. La SHCP presenta estimaciones del costo de la deuda y la estructura
por plazos, el usuario, la evolucion a través del tiempo, y la estructura de
financiacion. El final de los informes muestra la cantidad total de la deuda
adquirida. SHCP (2015c¢)
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Fig 2.6: Saldos Historicos Requerimientos Financieros del Sector
Publico
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Elaborado por el CIEP, con el Simulador Fiscal v3.0.

Fuente Elaborado por el CIEP con informacién SHCP (2015¢).
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De acuerdo con el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), la expresion
“bono demografico” se refiere a un periodo donde la estructura por edades
de la poblacion experimenta cambios importantes, estos son: la reduccion
del peso de la poblacion infantil y el aumento de la poblacion adulta y de
edades avanzadas (65 anos o mas). Dicha institucion tiene el pronostico de
que para 2020, la poblacion entre 15 y 64 anos de edad representara el
66.2 % de la poblacion.

El CONAPO estimo que para el 2014 la poblacion alcanzé los 118.97 millones
de personas, 1.13 % mas que la poblacion mexicana durante 2013. En el ano
2009, el CONAPO present6 un estudio titulado “Tamano, Dinamica y Estruc-
tura de la Poblacion” donde estim6 que durante 2015 naceran 2.2 millones
de mexicanosy falleceran cerca de 690 mil, esto aunado al impacto negativo
de la migracion internacional. El instituto determina que la poblacion mexi-
cana se esta dirigiendo hacia la Gltima etapa de la transicion demografica en
la que la mortalidad, fecundidad vy la tasa de crecimiento se encuentran en
franco descenso. (Maria Felipa Hernandez Lopez (2013))

Fig 3.1: Piramide poblacional mexicana

Population Pyramid

Source: CONAPO.
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En cuanto a la estructura de la poblacion clasificada por edades, se espera
que aumente considerablemente la poblacion de edad avanzada (60 anos
0 mas), tanto en términos absolutos como relativos. En la actualidad, este
sector de la poblacion equivale a 6.6 % de la misma y se pronostica que
aumente a 16 % para el ano 2050. En contraste, la poblacion entre 15-64
anos cambiara de 65.2 % a 63 % de la poblacion total para el 2050. Es decir,
se espera que la brecha en la estructura demografica se cierre y la relacion
entre la poblacion en edad productiva (15-64 afnos) y la poblacion de 60 afnos
Yy mas sea uno a uno.
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En un contexto de modificaciones poblacionales aceleradas, caracteriza-
das por cambios en la estructura de la edad, descenso de la fecundidad,
aumento de la esperanza de vida, modificacion del diferencial de se-
X0 y alteraciones en las tendencias migratorias, México ha ido tomando
conciencia de las implicaciones que tienen para la formulacion, diseno y
focalizacion de las politicas publicas. El Plan Nacional de Poblacién (PNP
2014-2018) reconoce que los fenémenos demograficos no pueden ser toma-
dos de manera aislada y que deben ser considerados para el disefio de los
instrumentos de politica publica que busquen el desarrollo social y econo-
mico. Por esta razon, el Plan Nacional de Poblacion define un conjunto de
mecanismos para integrar la dimension demografica en los programas secto-
riales del documento de trabajo que rige la programacion y presupuestacion
de toda la Administracion Publica Federal en el pais, llamado Plan Nacional
de Desarrollo (PND 2013-2018).

Asimismo, el CONAPO tiene como mision la planeacion demografica del pais
a fin de incluir a la poblacion en los programas de desarrollo econémico
y social que se formulen dentro del sector gubernamental y vincular sus
objetivos a las necesidades que plantean los fenémenos demograficos'. Con
la formulacion de una Ley General de Poblacion y un Consejo Nacional de
Poblacion dedicado a integrar los fendmenos demograficos a los programas
presupuestales se reconoce la importancia de este tema en términos de
politica publica.

En México, las politicas de poblacion tienen por objeto mejorar las con-
diciones de vida de las personas, asi como mantener y acrecentar estos
beneficios para las generaciones futuras, tomando en consideracion las
variaciones en el volumen, composicion por edades y ubicacion geografica
de la poblacion. Por lo anterior, es importante sumar a estos esfuerzos el
analisis del presupuesto (Diario Oficial de la Federacion (2014b)).

Tanto los ingresos como el gasto federal estan directamente ligados a
la composicion demografica del pais. Por el lado de los ingresos, la recau-
dacién tributaria esta fuertemente basada en la poblacion en edad laboral
mediante el pago del ISR. Por el lado del gasto, la dinamica poblacional de-
beria ser un indicativo del presupuesto asignado a los distintos rubros, por
ejemplo, la educacion basica (se observa a la poblacion entre 3 y 14 anos).
Con los datos pronosticados por el CONAPO se muestra que la estructura po-
blacional en México si se ha ido modificando y, por ende, las necesidades y
caracteristicas que acompanan dicha estructura poblacional también lo han
hecho. Estos cambios poblacionales, para tener politicas publicas efectivas,
deberian estar ligados a los cambios en la asignacion del presupuesto (CIEP
(2014)).

Altas tasas de poblacion en edad laboral representa una condicion demogra-
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fica propicia para la inversion en capital humano para que enfrente los retos
de desarrollo y haga frente al envejecimiento demografico para 2050, pues
en dicho ano la relacién entre la poblaciéon joven (12 a 29 anos de edad) y
la poblacion de 60 anos o mas sera practicamente de uno a uno.

Se prevé que, en las siguientes tres décadas, la poblacion en edades labo-
rales continuara aumentando su tamano y esto implica la incorporacion de
un contingente importante de jovenes a las edades productivas, incremen-
tando la demanda por empleo.

En términos de presupuesto, el anexo 16 del PEF 2016 considera las eroga-
ciones para el desarrollo de los jévenes con un presupuesto total de 205mdp
distribuidos en 51 programas para fomentar el empleo, salud, educaciony se-
guridad social. Por otra parte, dentro del analisis programatico se encuentra
la subfuncion edad avanzada con 24 programas que distribuyen 783,996mdp.
Estos programas concentran en su mayoria las pensiones, jubilaciones y cuo-
tas de las instituciones de seguridad correspondientes.

Dada la estructura poblacional de México y la estructura del gasto publico,
seria conveniente detectar aquellos programas presupuestarios que se ve-
ran modificados considerablemente en un mediano - largo plazo, tanto en
el padron de beneficiarios, como el cambio de objetivos derivados de la
transicion poblacional generada. Por ejemplo, en la Figura 3.2 se muestra el
monto per capita (pc) destinado a educacion basica en México (18,835 pesos
por persona) . Si en los proximos 15 anos se mantuviera el mismo presupues-
to que en 2016 para educacion basica, el monto por persona aumentaria, ya
que habra menos poblacion en este segmento.

Actualmente no existe una vinculacion directa entre dinamica poblacio-
nal y presupuestacion, lo que impide hacer una planeacion y proyeccion
a largo plazo de la politica fiscal. Es necesario conocer si los programas
qgue conforman el PEF contemplan una perspectiva demografica, ya que, en
la medida que se requiera desarrollar politicas publicas especificas, se pue-
de encontrar una debilidad en la disponibilidad de recursos para financiarlas
(CIEF (2014)).
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Fig 3.2: Gasto per capita en educacion basica: distribucion por
edades
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El ciclo presupuestario en México es el proceso que permite organizar
en distintas etapas (planeacion, programacion, presupuestacion, ejercicio
y control, seguimiento, evaluacion y rendicion de cuentas) el ejercicio de
los recursos publicos en determinado periodo.

Los poderes Ejecutivo y Legislativo (camara de senadores y de diputados), in-
cluida la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) estan involucrados en el
proceso legislativo presupuestario. El Articulo 73, fraccion VII, de la Cons-
titucion Mexicana empodera al Poder Ejecutivo para presentar la Iniciativa
de Ley de Ingresos de la Federacion (ILIF) a la Camara de Diputados. La
Camara de Senadores funge como camara revisora.

La Camara de Diputados es el 6rgano legislativo encargado de la revision y
€n su caso aprobacion del presupuesto. Por su parte, la ASF esta a cargo de
verificar si la recaudacion, administracion, aplicacion y uso de los recursos
publicos son acciones llevadas a cabo como lo dicta la ley y el dictamen del
PEF. El proceso legislativo seefecttia durante un ano y medio. En febrero, ca-
da secretaria tiene cuatro meses para calcular el presupuesto que requeriran
para el siguiente ano presupuestario y notifican del monto a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP).

El proceso presupuestario se lleva a cabo durante aproximadamente dos
anos y medio y esta regulado mediante de la LFPRH. Cada secretaria de Esta-
do, en conjunto con la SHCP tiene cuatro meses para calcular el presupuesto
que requeriran para el siguiente ano fiscal. En abril, la SHCP presenta los Pre-
criterios Generales de Politica Economica que regiran el Paquete Econémico
para el siguiente ano. En julio, la SHCP publica los techos presupuestarios
para cada secretaria. Cada secretaria tiene hasta agosto para modificar la
distribucion de su gasto y emitir un presupuesto final. La SHCP genera un
documento en el que presenta los presupuestos finales de las distintas se-
cretarias. Este documento se llama “Proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacion (PPEF), el cual detalla cuanto dinero se requerira para el
gasto publico del siguiente ano.

Por su parte, la ILIF detalla como el gobierno recaudara el dinero suficiente
para llevar a cabo el PPEF y proveer a la sociedad de bienes y servicios. La
Ley de Ingresos de la Federacion corresponde a la ILIF con las modificaciones
propuestas y aprobadas por el congreso. En ella - con base en los calculos del
Ejecutivo Federal- se publica el monto pronosticado que sera recaudado para
el siguiente ano fiscal. El monto calculado de recaudacion, como lo senala
el Codigo Fiscal del Fondo Monetario Internacional (FMI), se basa en las es-
timaciones del comportamiento de variables econémicas clave', como son:
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el crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB), precios internacionales de
la mezcla mexicana, plataforma de exportacion del petroleo, tasa de interés,
etc. El comportamiento de estas variables puede afectar el comportamiento
de la recaudacion estimada.

El PPEF y la ILIF constituyen, junto con las iniciativas de reformas que
se requieran para la recaudacion y ejercicio de los recursos publicos
para el siguiente ano fiscal, el “Paquete Econémico”, que presenta el
Ejecutivo a la Camara de Diputados. La LFPRH indica que se debe presentar
a mas tardar el 8 de septiembre.

Ambas camaras - diputados y senadores- estan a cargo de la aprobacion,
analisis, discusion, y posible modificacion de la ILIF. La Camara de Diputados
tiene para analizar y aprobar - de ser necesario- el documento hasta el 20
de octubre. El Senado, por su parte, tiene como fecha limite el 31 de
octubre antes del ano fiscal. Si el Poder Ejecutivo no tiene comentarios
o resoluciones de lo aprobado por las camaras, sera publicada la version
final de la LIF 20 dias habiles después de la aprobacion de las resoluciones
correspondientes.

La aprobacion del PEF es mas facil. El PPEF pasa nada mas por la Camara
de Diputados y debe ser aprobada a mas tardar el 15 de noviembre. El
nuevo PEF y la LIF entran en vigencia al inicio del siguiente ano fiscal.
En abril del siguiente ano fiscal, una vez que el gasto ha iniciado o ha
sido oficialmente diferido, la SHCP presenta la “Cuenta Publica”, que es
el nombre oficial que se le dan al gasto publico una vez que éste ha sido
llevado a cabo.

La Cuenta Publica se crea una vez que el presupuesto ha sido ejercido; los
Poderes de la Union tienen que llevar a cabo un proceso de rendicion de
cuentas de los recursos.

El reporte de la Cuenta Publica es enviado a través del Ejecutivo a la
Camara de Diputados. El objetivo es asegurar que la recaudacion, adminis-
tracion, custodia y aplicacion de los ingresos y gastos de la federacion - para
un ano fiscal determinado- del 1° de enero al 31 de diciembre- fueron ejer-
cidos bajo los términos determinados por la ley y criterios aprobados en el
PEF.
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4.1 La funcion fiscalizadora de la ASF

El Ejecutivo Federal presenta la Cuenta Piblica a la Camara de Diputados a
mas tardar el 30 de abril del ano fiscal seguido a la ejecucion del gasto.
Su revision es exclusiva de los diputados mediante de la ASF. La ASF esta
obligada a revisar de la Cuenta Publica bajo el principio de anualidad, para
ello, reporta a la Camara de Diputados el resultado de la revision. La Cuenta
Publica es votada a la Camara a mas tardar el 30 de septiembre del ano
siguiente a la presentacion del documento. La decision se vota basada en
el analisis del contenido y resultados encontrados con el de analisis técnico
de la ASF.

El periodo entre la presentacion de la Cuenta Publica y su discusion es ma-
ximo un ano, segun el Articulo 79 de la Constitucion. La Cuenta Publica
verifica si la recaudacion, administracion y aplicacion de los ingresos federa-
les, y los gastos fueron como lo estipula la ley. Sin embargo, la estructura
de la LIF y el PEF no se evalda por la ASF, esta facultad queda a cargo
de la Camara de Senadores y Diputados, respectivamente.

Fig 4.1: Resumen de Ciclo Presupuestario

Ciclo Presupuestario

1 Abril: el gobiero federal presenta el documento de cumplimiento al Art. 42
30 junio: el ejecutivo federal entregara la estructura programatica para el siguiente ciclo presupuestario.

Jun-Ago: preparacion preliminar del presupuesto.

Jul-Ago: determinacion de los techos financieros para el gasto de cada programa, proyecto, entidad y/o
dependencia

8 septiembre: El ejecutivo federal presenta el paquete econémico que contiene el PPEF. En cambio de
administracién, la fecha limite de presentacicn es el 15 de diciembre y la aprobacion el tltimo dia del afio

20 y 31 octubre: Aprobacién de la Ley de Ingresos por la Camara de Diputados y la Camara de
Senadores

15 noviembre: Aprobacion del PEF en la Camara de Diputados y publicacion en la gaceta parlamentaria.
Después de 20 dias naturales se publicara en el DOF. La SHCP presentara el Analisis Funcional
Programatico Econémico del PEF

1 Ene-31 Dic: ejecucion (poder ejecutivo- SHCP, dependencias, entidades, congreso, IFE, poder judicial).

30 abril: Presentacion de cuenta publica ante la Camara de Diputados. Su revision concluira a mas tardar
el 31 de octubre del afio siguiente a su presentacion.

La fiscalizacion de la Cuenta Publica incluye la revision de los ingresos, los
egresos, subsidios, transferencias, donativos, fondos, gastos fiscales y la deu-
da publica, con excepcion de las participaciones. Tiene el objeto de evaluar
los resultados de la gestion financiera y comprobar si se cumplio lo estable-
cido en la LIF y el PEF. Esta fiscalizacion se le atribuye princialmente a la ASF a
través de la Ley de Fiscalizacion y rendicion de cuentas de la federacion, don-
de se mencionan los mecanismos y atribuciones de la ASF, que se deberan
seguir para la vigilancia del ejercicio de los recursos publicos’.
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Existen distintas fuentes en las que se puede obtener informacion sobre el
Sistema Fiscal Mexicano y sus componentes. A continuaciéon se proporciona
una lista de las fuentes primaras recomendadas para el analisis del Sistema
Mexicano.

= Reformas y Avances; disponible en: http://www.gob.mx/shcp/
archivo/reformas

= Ley de Ingresos de la Federacion (ILIF, LIF); disponible en:
http://www.gob.mx/shcp/documentos/ley-de-ingresos-de-la-federacion

= Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH); disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/
ref/1fprh.htm

= Transparencia presupuestaria (PEF, PPEF, Cuenta Publica);
disponible en: http://www.transparenciapresupuestaria.
gob.mx/

= SHCP (Paquete Economico y Presupuesto, Pre-criterios y CG-
PE); disponible en: http://finanzaspublicas.hacienda.gob.
mx/es/Finanzas_Publicas/Paquete_Economico_y_Presupuesto

= Diario Oficial de la Federacion (reglas de operacion, leyes);
disponible en: http://www.dof .gob.mx/

= Cuenta Publica; disponible en: http://finanzaspublicas.
hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/Cuenta_Publica

= SHCP Informes al Congreso; disponible en:http://finanzaspublicas.
hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/Informes_al_Congreso_
de_la_Union

= Camara de diputados (Gaceta Parlamentaria); disponible en:
http://gaceta.diputados.gob.mx/
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http://gaceta.diputados.gob.mx/

= Informes y Publicaciones ASF; disponible en: http://wuw.
asf.gob.mx/Default/Index

= Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas; disponible en:
http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_
Publicas/Estadisticas_Oportunas_de_Finanzas_Publicas

= INAFED (programas sujetos a reglas de operacion); dispo-
nible en: http://www.inafed.gob.mx/en/inafed/inafed_
programas_reglasoperacion

= [FAI (otras Consultas); disponible en: http://inicio.ifai.
org.mx/SitePages/ifai.aspx

= CONEVAL (evaluacion de la politica Social); disponible en:
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Evaluaciones-y-re:
aspx
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Introduccion al Sistema Fiscal Mexicano

Este documento tiene como objetivo dar las bases para entender el Sistema
Fiscal Mexicano, ya que plantea el panorama de la constitucion del ingreso
y gasto publico, asi como el componente de la deuda publica.

La asignacion del presupuesto consiste en maximizar el bienestar social me-
diante la provision de bienes y servicios publicos, minimizando el costo para
proveerlos, lo que implica utilizar la forma de recaudacion de ingresos lo
menos distorsiva posible. En la practica, la formulacion del presupuesto es
mucho mas compleja.

En el campo de las finanzas publicas, la politica fiscal busca el equilibrio entre
lo recaudado y lo gastado, ya sea en el presente o en el futuro. Sin embargo,
hay que tomar en cuenta que la deuda en la que se incurra hoy tendran
que subsanarla generaciones venideras, por lo que habria que buscar gastar
mejor y velar por la sostenibilidad fiscal.

Es importante el estudio del crecimiento poblacional en conjunto con la es-
tructura programatica del gasto, en especial el analisis por estructura de
edad, pues las proyecciones para 2050 arrojan que la poblacién mayor a
60 anos representara 22 % de la poblacion (actualmente es el 9.5 %) vy, por
tanto, la presion a las finanzas publicas en términos de pensiones seran ma-
yores.

Los programas presupuestarios actualmente, deben ajustarse de acuerdo
con el momento demografico en el que se encuentra la poblacion a la que
van dirigidos pues la dinamica de crecimiento del gasto publico es supe-
rior al crecimiento poblacional. El gasto publico tiene que ser planificado a
mediano y largo plazo para no perjudicar a las generaciones venideras.
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