o rrNd B IMG cOMTONGS GRARG 0 TRGLMARNTOR 4 PRACTICHS
4 8 SEP 2@ a R TORND & LhE cOMITONRS UMk W

Y =30 pNTUAMINTMAAY 4 R0 8TOMOY 1RGn &iTIygS
Iniciativa con proyecto de Decreto por el que se reforman y adicionan

diversas disposiciones de la Ley Orgdnica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos.

Senador Marti Batres Guadarrama

Presidente de la Mesa Directiva de la

Cdamara de Senadores del H Congreso de la Unién
PRESENTE.

La que suscribe Minerva Herndndez Ramos, Senadora de la Republica a
nombre propio y de los integrantes del Grupo Parlamentario de Accion
Nacional de la LXIV Legislatura al Honorable Congreso de la Unidn, con
fundamento en lo dispuesto por los arficulos 71, fraccidon I, y 72 pdrrafo
primero, de la Constiti<idn Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 8,
numeral 1, fraccién |, 164, numeral 1y 2y 169, numeral 4, y demdas relativos y
aplicables del Reglamento del Senado de la Republica someto a la
consideracién de esta Soberania, la presente Iniciativa con proyecto de
decreto por la que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley
Orgdnica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos al tenor
de la siguiente:

*4

Exposicion de Motivos

A nivel mundial fue en 1945, en Holanda, cuando se establecid el primer
Consejo Fiscal mediante la Oficina para el Andlisis de Politica Econdmica de
los Paises Bajos (The Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis), y tuvo
como primer director a Jean Tinbergen, quien en 1969 fuera el primero en
recibir el Premio Nobel - 1 Economia.

De acuerdo con la base de datos del Fondo Monetario Internacional (en
adelante, FMI) hasta abril de 2015, existe un total de 39 consejos fiscales.
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Consejos Fiscales a nivel internacional

0

NOTA: DATOS ABR!L DE 2015, SE INCLUYE EL CF DE PERU, REFRENDADO £1 DICIEMBRE DE 2015,
FUERTE: FH, FISCAL COUNCH, DATASET, 2015,

FUENTE: FM, FISCAL COUNCIL DATASET, 2015.

La crisis financiera internacional ha sido la causa del deterioro de las finanzas
puUblicas de diversos paises y muchos de estos se han enfrentado a la
necesidad de fortalecer la credibilidad y predictibilidad de sus marcos
macroecondmicos, a través de la creacidon de los Consejos Fiscales (en
adelante Consejos), asi, 25 de estos (63% de los existentes) se han creado
entre 2009 y 2015.




En México, van varios anos de una politica fiscal expansionista apoyada en
déficits recurrentes. Pareciera que dichos estimulos no han propiciciado
mayor crecimiento en la economia. La existencia de compromisos de
cardcter legal: servicio de deuda, pago de pensiones, férmulas para el
gasto federalizado, aunados al envejecimiento que vive la poblacion
mexicana presentan importantes riesgos para el sistema fiscal.

De acuerdo con un estudio econdmico de la Organizacion para la
Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) de 2017 el crecimiento es
fuerte, pero las desigualdades persisten, es decir, no ha sido suficientemente
incluyente para lograr mejores condiciones de vida para muchas de las
familias mexicanas. El ingreso continda sumamente concentrado; muchos
mexicanos viven en pobreza y la inseguridad es alta.

En suma, de acuerdo con este estudio, en México:
e Lasreformas estdn funcionando, pero persisten las desigualdades;

e El desempeno fiscal estd mejorando, pero la credibilidad de la regla
fiscal podria aumentarse;

e La politica fiscal debe apoyar, ain mdas, al crecimiento incluyente, y

e Se necesitan mds reformas para mejorar la gobernanza vy las
instifuciones juridicas.

Asimismo, de acuerdo con la obra denominada sCoémo lograr un consejo
fiscal mexicano de liga de campeones? los Consejos son instituciones
independientes, no partidistas, encargadas de supervisar el desempeno de
las finanzas pUblicas y responsables de brindar asesoramiento y orientacion
sobre aspectos clave de la politica fiscal. Una descripcion mds amplia es
proporcionada por el FMI que define a los Consejos como agencias con el
mandato legal o ejecutivo para que, de forma publica y sin influencia del
gobierno, evalten la politica fiscal, la sostenibilidad de largo plazo de las
finanzas publicas y la estabilidad macroecondmica de corto y mediano
plazo.

Es de llamar la atencidn que los Consejos son escasos en economias
emergentes. Asi, por ejemplo, en América Latina se han conformado en tres
paises Chile, México y Per.



Entre las tareas que tienen los Consejos se encuentran:

e Promocién de la sostenibilidad fiscal. Esta es la principal funcién y es
la que comparten casi fodos los Consejos existentes. La idea general
es la de reducir el sesgo al déficit de los gobiernos, quienes, al tener
horizontes cortos, tienen incentivos hacia mayores niveles de gasto.

¢ Andlisis, monitoreo y revisiéon de la politica fiscal. Esto incluye la revision
de los proyectos de presupuesto de mediano plazo y se toma como
referencia los objetivos del gobierno, el cumplimiento de las reglas
fiscales y la sostenibilidad de las cuentas fiscales.

e Desarrollo y revisibn de proyecciones macroecondémicas y de
presupuesto. Este mandaio busca que las proyecciones sean
rigurosas, se djusten a los fundamentos de la economia y se alineen
“con la sostenibilidad de las cuentas fiscales, y

e Evaluacidon de diferentes escenarios. Esto permite que las decisiones
sean tomadas de modo mds consensuado, cenirando el debate en
las opciones de politica econdmica que afectan a las finanzas
pUblicas. Una opinién independiente, técnica y neutral.

e Evaluar el impacto fiscal de las propuestas Iegisld’rivos.

Los recientes efectos de la crisis econdmica global han puesto en el ceniro
del debate, en los sistemas democrdaticos, el rol del Poder Legislativo dentro
del ciclo presupuestario y el ejercicio de sus funciones relacionadas con el
conirol democrdtico de los recursos publicos. Una de las respuestas
observadas en diversos paises, ha sido el fortalecimiento de atribuciones de
los poderes legislativos, en cuanto al monitoreo del comportamiento de las
finanzas pUblicas nacionales; asi como una participaciéon mds activa en el
diseno y evaluacion de politicas fiscales y generacion de informacidn sobre
las finanzas publicas, con independencia de los insumos producidos por los
ejecutivos.

El fortalecimiento de las atribuciones de los Poderes Legislativos ha venido
acompanada del surgimiento de organos de cardcter técnico con
especializacién en el andlisis de diversas dimensiones de las finanzas
pUblicas nacionales, cuya labor se centra tanto en el apoyo a los
parlamentarios, como en la generacion de una serie de investigaciones y
recomendaciones técnicamente robustas y sin orientaciones partidistas, de
las fortalezas y debilidades de variables clave de las finanzas publicas en
cada nacién, con un horizonte temporal no sélo inmediato, sino también



con orientacién al mediano y largo plazos y sobre todo, buscando contribuir
a la sostenibilidad de las finanzas publicas, a tfravés de la provision de
evidencia sustanfiva?,

En el caso mexicano, la necesidad del fortalecimiento del Poder Legislativo
Federal en materia presupuestaria surgié como respuesta a un contexto
politico cambiante, donde por primera ocasiéon el partido en el Poder
Ejecutivo no contdé con una mayoria en la Cdmara de Diputados y ello
supuso para las y los legisladores, la necesidad de ejercer realmente las
facultades de confrapeso al Ejecutivo. Bajo esta premisa se crea en 1999 el
Cenftro de Estudios de las Finanzas Publicas (en adelante, CEFP)3.

Sin embargo, de acuerdo con diversos andlisis, la creacién del CEFP (asi
como de la Direccidn General de Finanzas del Instituto Belisario Dominguez
<<en adelante, DGFIBD>> que apoya a los Senadores en materia
hacendaria) y las amplias facultades para la revisidon, andlisis,
aprobacidén, conirol y auditoria del presupuesto,® con las que cuenta el
Poder Legislativo, no han sido suficientes® para que los integrantes de este
Poder las ejerzan a cabalidad, hecho que toma gran relevancia dado el
momento econdmico que experimenta el pais, bajo la presion de recursos
cada vez mds escasos y el crecimiento acelerado del endeudamiento
nacional’.

Actualmente, el CEFP (y de manera difusa la DGFIBD), cuenta con un
mandato para apoyar técnicamente a las y los legisladores en sus labores
con respecto al presupuesto. Sin embargo, los marcos normativos en los que
se asientan las responsabilidades para cada érgano son laxos y carecen de
definiciones puntuales sobre las fareas y productos especificos a generar
por parte de los citados cuerpos técnicost. Asi también, tanto para el CEFP
como para la DGFIBD, no se define claramente la orientacion de los andlisis
que deben readlizar, si éstos deben o no incorporar un enfoque sistémico que
incluya las dimensiones de ingresos, gasto, deuda publica y pasivos
contingentes; si deben circunscribirse a emitir productos exclusivamente en
el corto plazo o si bien, deben generarse fambién insumos orientados a
proveer evidencia en el mediano y largo plazos de las diferentes variables
que integran las finanzas publicas, asi como la ausencia de un enfoque que
establezca como pilares principales a la sostenibilidad de las finanzas
publicas y la vigilancia sobre el nivel de endeudamiento nacional.

Por otra parte, ambos cuerpos carecen de un modelo de gobernanza que
les permita sustraerse de la dindmica politica tanfo en la Cdmara de
Diputados, como en el Senado de la Republica?, porlo que se requiere una
reestructuracion de dichas reglas que busque garantizar el cardcter
inminentemente técnico, la autonomia de gestion e independencia



politica, que promueva un andlisis mds objetivo y una discusidn mas
sustantiva sobre la politica fiscal, asi como garantizar gue cuenten con
personal alfamente calificado, cuyos procesos de seleccidn se apeguen a
estdndares intfernacionales en la materia.

La evidencia comparada disponible nos indica que el fortalecimiento de las
capacidades técnicas de los cuerpos legislativos (a fravés de un diseno
institucional y atribuciones adecuadas) puede contribuir sustantivamente a
la mejora en el desempeno fiscal y la sostenibilidad de las finanzas publicas
nacionales'®.

Adicionalmente, la reciente reforma constitucional de 2013 que permite la
reeleccion de las y los legisladores a partir del ano 2018, modifica los
incentivos para la generacion de carreras profesionales legislativas con
especializaciones en temdticas particulares, como el caso de las finanzas
puUblicas.

El FMI ha recomendado que los paises implementen Consejos Fiscales
independientes y apartidistas para promover una mejor discusion fiscal, asi
como una toma de decision mds objetiva en materia de politica fiscal y
endeudamiento, para evitar el frecuente sesgo politico.

México cuenta con el Centro de Estudios de las Finanzas PUblicas en la
Cdamara de Diputados, que no es una figura independiente ni apartidisia.

La falta de credibilidad fiscal de un gobierno hace que los inversionistas
pidan una mayor tasa de interés a cambio de prestarle sus recursos a ese
gobierno, porque existe una mayor percepcidn de riesgo. Se puede
prescindir de un Consejo Fiscal, pero le saldrd mds caro al Estado contraer
deuda.

La postura de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (en adelante,
Secretaria) ha sido en contra de la recomendacion del FMI para establecer
un Consejo Fiscal en México, toda vez que de acuerdo con la Secretariq,
México no necesita un Consejo Fiscal porque se han sostenido las inversiones
en el pais y eso es aval suficiente para la credibilidad en el manejo de las
finanzas publicas.

No obstante, se considera que estos argumentos de la Secretaria son
insostenibles debido a:



o El sistema de pesos y confrapesos en el tema presupuestario es un
modelo agotado.

o El descontrol del déficit pUblico del Gobierno Federal en un contexto
de bdgjo crecimiento econdmico con una capacidad de pago
limitada por el desplome del ingreso petrolero y de crecientes tasas
de interés internas y externas es una muestra de la mala toma de
decisiones que impera en los asuntos fiscales.

e Se privilegia la operacion del gobierno, incluso en actividades no
prioritarias (por ejemplo la comunicacién social), en lugar del gasto en
inversion fisica y capital humano. Un mecanismo de balance de poder
como el Consejo Fiscal ayudaria a orientar las decisiones de gasto y
endeudamiento desde una perspectiva de mayor responsabilidad
presupuestaria.

En 2017 el Congreso de la Unién y la Confederacion Patronal de la RepuUblica
Mexicana (en adelante, COPARMEX) llevaron a cabo un foro denominado
Consejo Fiscal Mexicano: Mito y Redlidades, teniendo como principal
debate la necesidad de crear de un Consejo Fiscal en México, como un
organismo que contribuya al saneamiento y fortalecimiento de las finanzas
pUblicas, ademds de aumentar la credibilidad y predictibilidad de los
marcos macroecondmicos, lo que en el mediano plazo tendria importantes
beneficios.

Para abonar a la reflexidén y contraste de ideas, participaron reconocidos
expertos vy especialistas infernacionales, académicos, legisladores,
funcionarios publicos e integrantes de la sociedad civil.

El tema de la creacién del Consejo Fiscal ha sido impulsado por diversos
sectores de la sociedad, tales como el sector empresarial a fravés de la
COPARMEX vy la sociedad civil organizada a fravés del Colectivo por un
Presupuesto Sostenible (Colectivo Peso) quienes han venido acompanando
esta propuesta en diversos foros asi como también han manifestado la
prioridad de crear este organismo, toda vez que es necesario un manegjo
adecuado del gasto publico y un cambio profundo en la politica fiscal, que
incluya a un consejo infegrado de especialistas.

Y recientemente, el proximo Secretario de Hacienda y Crédito PUblico ha
manifestiado que el gobierno electo buscard una mayor disciplina en las
finanzas publicas por lo que respaldd la propuesta de crear un consejo fiscal
independiente.



Asi, la presente iniciativa con base en el andlisis comparado de érganos
técnicos con funciones similares!' en diferentes contextos institucionales y
recientes experiencias exitosas nacionales de conformacidén de nuevos
o6rganos de naturaleza técnica para el control democrdtico'?, se presenta la
siguiente propuesta para la creacién de un Nuevo Organo Técnico de las
Finanzas PUblicas del Poder Legislativo Federal con la funcién principal de
generar informacion, andlisis y datos sobre las finanzas pUblicas nacionales
con base a estudios técnicos, que sirvan de apoyo parlamentario para la
toma de decisiones en ambas Cdmaras de acuerdo a las facultades de
cada érgano legislativo.

Esta propuesta incluye los siguientes atributos para la conformacion del
érgano:

a) Naturaleza juridica;
b) Principios de actuacion, y
c) Atribuciones™

Articulo Unico. - Se REFORMA el numeral 3 del arficulo 49; se ADICIONAN un
TITULO SEPTIMO denominado “Del Organo Técnico de las Finanzas Piblicas
del Poder Legislativo Federal” con un CAPITULO UNICO; v los articulos 145;
146; 147; y 148 de la Ley Orgdnica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, para guedar como sigue:

ARTICULO 49.

[...]

3. La Camara contard también, en el ambito de la Secretaria General y
adscritos a la Secretaria de Servicios Parlamentarios, con los centros de
estudios de derecho e investigaciones parlamentarias; de estudios sociales
y de opinion piblica; de estudios para el desarrollo rural sustentable y la
soberania alimentaria, y de estudios para el adelanto de las mujeres y la
equidad de género.



TITULO SEPTIMO

Del érgano Técnico de las Finanzas Piblicas del
Poder Legislativo Federal

CAPITULO UNICO

ARTICULO 145.

1. El Congreso de la Unién contard con un Organo Técnico de las Finanzas
Publicas del Poder Legislativo Federal que tiene como objetivos fortalecer
las capacidades técnicas de las Camaras en el dmbito de sus facultades
respectivas, asi como contribuir al equilibrio presupuestal mediante el
andlisis y evaluaciones técnicas sobre los temas de la Hacienda Piblica.

2. El Organo Técnico de las Finanzas Piblicas del Poder Legislativo Federal
se deberd regir en el desempeio de sus funciones bajo los principios de
independencia, profesionalismo, objetividad, certeza, imparcialidad,
especializacién técnica y funcional, transparencia, y rendicion de cuentas.

3. Para el desempeiio de sus funciones el Organo Técnico de las Finanzas
PUblicas del Poder Legislativo Federal operard con independencia técnica
y de gestidn para el cumplimiento de sus atribuciones, organizacién interng,
funcionamiento y estudios, en los términos de sus disposiciones normativas
aplicables.

ARTICULO 146.

1. Son atribuciones del Organo Técnico:

a) Analizar y emitir informes de revisiéon y opinion de los documentos
enviados al Congreso de la Unidn por el Ejecutivo Federal, el Banco
de México, el Instituto Nacional de Geografia y Estadistica, y el
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social.

b) Llevar a cabo el monitoreo de las reglas fiscales vigentes emitiendo
reportes peridédicos en la materia;

c) Preparar las bases para proyecciones presupuestales anuales y
| \ multianuales; esto incluye conisderaciones de gastos e ingresos



pUblicos, y por ende los déficits en que se incurriria, asi como el
estado de la deuda pdéblica.

d) Asesorar a las comisiones de las Cdmaras en el desempeiio de sus
funciones;

e) Capacitar a los diputados, senadores, funcionarios o asesores de
ambas Camaras, y

f) Las demds que le otorguen su reglamento interno y disposiciones
legales aplicables.

ARTICULO 147.

1. El Organo Técnico de las Finanzas Piblicas del Poder Legislativo Federal
estard compuesto por miembros de probada experiencia en las materias
hacendaria y financiera. '

2. El Consejo Directivo establecerd las politicas, lineamientos, y la vision
estratégica del Organo Técnico.

3. El Consejo Directivo estard integrado por cinco miembros. Para su
integracién, las Comisiones Unidas de Hacienda y Crédito PUblico del
Senado de la Repiblica y de la Cdmara de Diputados, asi como de
Presupuesto y Cuenta PUblica de la Cadmara de Diputados, emitirdn la
convocatoria para la seleccion de los miembros del Consejo Directivo. Los
miembros serdn elegidos por el voto de la mayoria de los senadores y
diputados. Los miembros del Consejo Direclivo durardn en su encargo cuatro
anos con la posibilidad de reelegirse hasta por un periodo adicional.

4. Los miembros del Consejo Directivo deberdn cumplir los siguientes
requisitos:

a) Ser ciudadano mexicano en pleno ejercicio de sus derechos politicos
y civiles;

b) Ser profesional distinguido y demostrar amplia experiencia en
elaboracién de andlisis, estudios o investigaciones en las materias
hacendaria o financiera; '

c) Haber ocupado, por lo menos durante cinco anos, algin cargo de
alto nivel en los sectores publico o privado, o ser un académico o




miembro de la sociedad civil de reconocido prestigio en las materias
hacendaria o financierq;

d) No haber ejercido cargos de eleccion popular o en partidos politicos
en los Ultimos tres aios, y

e) Durante el ejercicio de su encargo no podran formar parte de ningin
partido politico, ni desempenar ofro empleo, cargo o comisién, con
excepcion de actividades docentes, cientificas, culturales o de
beneficencia.

Articulo 148.

1. El Director del Organo Técnico de las Finanzas PUblicas del Poder
Legislativo Federal se elegird por el pleno de la Cdmara de Diputados y
Senadores. Ninguno de los miembros del Consejo Directivo podrd ocupar el
cargo de Director. ‘

2. El reglamento interno del Organo Técnico de las Finanzas Piblicas del
Poder Legislativo Federal establecerd el procedimiento para su designacion.

3. El Director del Organo Técnico de las Finanzas PUblicas del Poder Legislativo
Federal durard en su encargo cuatro anos con la posibilidad de reelegirse
hasta por un periodo adicional.

TRANSITORIOS

Primero.- El presente decreto entrard en vigor al dia siguiente de su
publicacién en el Diario Oficial de la Federacion.

Segundo.- Se derogan todas las disposiciones que se opongan a lo dispuesto
en el presente Decreto.

Tercero.- El Congreso de la Unién deberd expedir en un plazo no mayor a
ciento ochenta dias naturales, el reglamento del Organo Técnico de las
Finanzas Publicas del Poder Legislativo Federal.

Cuarto.- Se derogan las disposiciones reglamentarias correspondientes a el
Ceniro de Estudios de las Finanzas PUblicas de la Cdmara de Diputados y la
Direccion General de Finanzas del Instituto Belisario Dominguez de la
Cdmara de Senadores.



Los recursos humanos, presupuestales, financieros y materiales del Centro

de Estudios de Finanzas PUblicas de la Cdmara de Diputados y la Direccién

General de Finanzas del Instituto Belisario Dominguez de la Cdmara de

Senadores, pasardn a formar parte del érgano Técnico de las Finanzas
PUblicas del Poder Legislativo Federal una vez que quede integrado en

términos del presente Decreto.

Suscribe

Sen. Minerva Herndn
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cargo tareas de investigacionjuridica y legislativa (sin mencionarse las atribuciones de las unidades que lo infegran).

? En el caso de la Cdmara de Diputados, en el Articulo 2016, numeral 1, del Reglamento de su Reglamento, se
establecen las atribuciones de los Comités que dirigen las labores de los Centros de Estudios (incluido el de
Finanzas Poblicas) y que se encuentran integrados por diputadas y diputados de las distintas fracciones
parlamentarias. En el caso del Instiftuto Belisario Dominguez, el Estatuto de los Servicios Parlamentarios,
Administrafivos y Técnicos del Senado de la Republica, establece en su capitulo primero (articulos 41 at 55} la
conformacién y atribuciones de las partes que integran al Instituto, donde el Comité Directivo se erige como el
érgano de gobierno y se encuentra integrado por cuatro Senadores de la Republica.

10 pebrun, op. cit., pag.
11 Con base en Debrun, X. & Kinda {2014} y OCDE, Principles for Independent Fiscal instfitutions and Country Notes
(2015).

12 como el proceso redlizado para la seleccién de los Comisionados del Instituto Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacidon y Proteccion de Datos Personales (INAl) o el modelo para la seleccion de los integrantes
del Comité de Participacion Ciudadana del Sisterma Nacional Anticorrupcidn (SNA}

1314 propuesta planteada se realizé con base en una revision comparada de 19 érganos presupuestarios de
paises de la OCDE (Australia, Austria, Bélgica, Canadd, Dinamarca, Finlandia, Francia, Ifanda, ltalia, Corea del Sur,
México, Holanda, Portugall, Eslovaquia, Estovenia, Espafia, Suecia, Reino Unido y Estados Unidos). Se pudo identificar
gue para dichos érganos (con excepcién del CEFP), éstos cuentan con un presupuesto promedio anual en USD
de $6, 139,458.89; el presupuesto anual del CEFP es de alrededor de USD $4, 000,000.00 ($2, 139.458.89 debajo del
promedio de los paises mencionados en el estudio, sin considerar el costo de vida de los habitantes por pais). A
fravés de una estimacion realizada sobre el monto promedio por empleado, con base en el presupuesio total
anual por érgano, el cdlculo fue de USD $104,522.54 por persona, mientras que en el caso del CEFP fue de
$67.796.61 (USD $36,725.93 debdjo del monto promedio por empleado de los demds érganos técnicos), porlo que
resulta idéneo establecer, para et cdlculo del presupuesto total anual del Nuevo Organo, un monto minimo
promedio por cada persona empleada, cuya sumatoria se acerque al promedio del presupuesto total por érgano
internacional mencionado, que se gjuste anualmente, con base en la inflacién anuail.

Fuente: OCDE. Principles for Independent Fiscal Institutions and Countfry Notfes. 201. Disponible en:
htips://www . parlament.gv.at/ZUSD/BUDGET/Principles_for_Independent_Fiscal_Institutions_and_Country_
Notes_x_Drafi_for_Discussion_xOECD_Secretariatx.pd
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