INICIATIVA CON PROYECTO DE DECRETO POR EL QUE SE REFORMA LA
LEY DE DISCIPLINA FINANCIERA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y LOS
MUNICIPIOS, EN MATERIA DE BALANCE PRESUPUESTARIO NEGATIVO
POR EMERGENCIAS SANITARIAS, A CARGO DE LA DIPUTADA IVONNE
ARACELLY ORTEGA PACHECO, COORDINADORA DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DE MOVIMIENTO CIUDADANO.

Quien suscribe, Diputada Ivonne Aracelly Ortega Pacheco, Coordinadora del
Grupo Parlamentario de Movimiento Ciudadano en la LXVI Legislatura, con
fundamento en los articulos 71, fraccion Il, y 78, parrafo segundo, fraccion lll, de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 116 y 122, numeral 1,
de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos; asi
como 55, fraccién Il y 179 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos, someto a consideracion la siguiente
Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se reforma la Ley de Disciplina
Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios, en materia de balance
presupuestario negativo por emergencias sanitarias al tenor de la siguiente:

Exposicion de Motivos

Las finanzas publicas son el instrumento con el que cuenta el Estado para cumplir
sus funciones esenciales, garantizar la prestacién de bienes y servicios publicos,
promover el desarrollo econémico y social, asi como hacer efectivos los derechos
reconocidos en los tratados internacionales de los que forma parte y de su propio
andamiaje juridico. Por tanto, a través de la adecuada captacién, administracion y
ejercicio de los recursos publicos, los distintos 6rdenes de gobierno financian
politicas publicas orientadas a la proteccion de la salud, la educacion, la
seguridad, la infraestructura, el desarrollo social y demas actividades
indispensables para el bienestar de la poblacién.

Asi, la estabilidad de las finanzas publicas es indispensable para preservar la
sostenibilidad del gasto gubernamental y la confianza en las instituciones
publicas, pues un manejo responsable de los recursos permite mantener el
equilibrio entre los ingresos y los egresos.
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En el ambito de las entidades federativas y los municipios, la disciplina financiera
adquiere especial relevancia debido a que estos Ordenes de gobierno
desempefan funciones estratégicas en la prestacion de servicios publicos
primordiales para la poblacion. Es precisamente con ese propdsito por el que fue
publicada, el 27 de abril de 2016, la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades
Federativas y los Municipios, cuyo objetivo consiste en establecer los criterios
generales de responsabilidad hacendaria y financiera que deben observar las
entidades federativas, los municipios y sus entes publicos, a fin de promover un
manejo sostenible de las finanzas publicas locales, regular el endeudamiento
subnacional y fortalecer los mecanismos de transparencia, rendicién de cuentas y
responsabilidad fiscal.’

La expedicion de esta Ley, respondidé a la necesidad de corregir diversos
problemas estructurales que, durante afnos, comprometieron la sostenibilidad
financiera de los gobiernos locales. Entre ellos destacan el crecimiento acelerado
de la deuda publica, la contratacion de financiamientos sin mecanismos de
control, la insuficiente planeacion presupuestaria y la ausencia de reglas
homogéneas que garantizaran un ejercicio responsable de los recursos publicos.

Ademas, la crisis financiera internacional de 2008-2009 puso de manifiesto la
vulnerabilidad de las finanzas publicas frente a choques econdmicos de gran
magnitud y evidencidé la necesidad de fortalecer los mecanismos de
responsabilidad hacendaria en los distintos ordenes de gobierno. La
desaceleracion econdmica redujo los ingresos publicos, particularmente las
participaciones federales destinadas a las entidades federativas, mientras que las
obligaciones de gasto continuaron incrementandose, generando importantes
presiones sobre las finanzas locales.?

Bajo este contexto, la Ley en comento incorporé un conjunto de principios, reglas
y mecanismos destinados a preservar el equilibrio presupuestario, controlar el
crecimiento del gasto, regular el endeudamiento publico y fortalecer la
sostenibilidad de las finanzas publicas. Entre sus disposiciones mas relevantes se

' Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios, Articulo 1, disponible
en https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LDFEFM.pdf

2 Grupo Banco Mundial, Le ley de disciplina financiera para entidades federativas y municipios: Un
paso en la direccion correcta, disponible en
https://www.bancomundial.org/es/news/speech/2016/04/25/law-financial-discipline
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encuentra la obligacion de que las entidades federativas aprueben y ejerzan
presupuestos equilibrados, procurando que el Balance presupuestario de recursos
disponibles sea sostenible y evitando la generacién de déficits permanentes que
comprometan la estabilidad financiera de los gobiernos locales.?

No obstante, la propia Ley reconoce que la disciplina financiera no puede
concebirse como un principio absoluto e inflexible, ya que existen circunstancias
extraordinarias que pueden alterar significativamente las condiciones econémicas
o0 generar necesidades inmediatas de gasto publico que hacen materialmente
imposible mantener el equilibrio presupuestario sin poner en riesgo la atencion de
necesidades prioritarias de la poblacion. Razén por la cual, el articulo 7 de dicho
ordenamiento juridico prevé supuestos excepcionales en los que las entidades
federativas pueden presentar un Balance presupuestario de recursos disponibles
negativo, siempre que dichas circunstancias se encuentren expresamente
previstas en la Ley y se justifiquen conforme a los principios de responsabilidad
hacendaria, temporalidad, proporcionalidad y rendicion de cuentas*:

Articulo 7. Se podra incurrir en un Balance presupuestario de recursos
disponibles negativo cuando:

I. Se presente una caida en el Producto Interno Bruto nacional en términos
reales, y lo anterior origine una caida en las participaciones federales con
respecto a lo aprobado en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, y
ésta no logre compensarse con los recursos que, en su caso, reciban del
Fondo de Estabilizacién de los Ingresos de las Entidades Federativas en
los términos del articulo 19 de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria;

ll. Sea necesario cubrir el costo de la reconstruccion provocada por los
desastres naturales declarados en los términos de la Ley General de
Proteccioén Civil, o

lll. Se tenga la necesidad de prever un costo mayor al 2 por ciento del
Gasto no etiquetado observado en el Presupuesto de Egresos del ejercicio
fiscal inmediato anterior, derivado de la implementacion de ordenamientos

3 Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios, Op. Cit.

* Ibidem, Art. 7.
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juridicos o medidas de politica fiscal que, en ejercicios fiscales posteriores,
contribuyan a mejorar ampliamente el Balance presupuestario de recursos
disponibles negativo, ya sea porque generen mayores ingresos 0 menores
gastos permanentes; es decir, que el valor presente neto de dicha medida
supere ampliamente el costo de la misma en el ejercicio fiscal que se
implemente.

En esta légica, la disciplina financiera no persigue impedir la actuacién del Estado
frente a eventos extraordinarios, sino garantizar que cualquier desviacion del
equilibrio presupuestario obedezca a causas plenamente justificadas, tenga un
caracter excepcional y temporal, y se acompane de mecanismos que permitan
restablecer la sostenibilidad de las finanzas publicas una vez superada la
contingencia.

Asi, la presente iniciativa se inscribe precisamente dentro de esa vision, al
proponer la incorporacion de las emergencias sanitarias como uno de los
supuestos excepcionales que permiten prever un Balance presupuestario de
recursos disponibles negativo, fortaleciendo asi la capacidad de respuesta de las
entidades federativas sin menoscabar los principios de responsabilidad vy
disciplina financiera que sustentan el ordenamiento.

A diferencia de otros acontecimientos extraordinarios, las emergencias sanitarias
poseen una caracteristica particular: generan simultdneamente un incremento
sustancial e inmediato del gasto publico y una disminucion de los ingresos
gubernamentales. Mientras la actividad econémica se desacelera y disminuye la
recaudacion tributaria, los gobiernos enfrentan la necesidad de destinar recursos
adicionales para fortalecer los sistemas de salud, ampliar la capacidad
hospitalaria, adquirir medicamentos, vacunas, equipo meédico e insumos
especializados, contratar personal sanitario, implementar campanas de
prevencion y vigilancia epidemiolégica, asi como garantizar la continuidad de los
servicios publicos esenciales.

La pandemia provocada por el virus SARS-CoV-2 representé el mayor desafio
sanitario, economico y financiero para los gobiernos en las ultimas décadas. El
impacto de la emergencia trascendié el ambito de la salud publica y se convirtio
en una crisis multidimensional que afecté la actividad productiva, el empleo, la
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inversion, las cadenas de suministro y la estabilidad de las finanzas publicas en
practicamente todos los paises.

En México, el 30 de marzo de 2020, el Consejo de Salubridad General declard
como emergencia sanitaria por causa de fuerza mayor la epidemia generada por
el virus SARS-CoV-2, reconociendo que el pais enfrentaba una situacion
extraordinaria que requeria la coordinacién de todas las autoridades y la
movilizacion inmediata de recursos publicos para proteger la vida y la salud de la
poblacién®. Posteriormente, la Secretaria de Salud emiti6 diversas medidas
extraordinarias dirigidas a contener la propagacion del virus y fortalecer la
capacidad de respuesta del Sistema Nacional de Salud.®

Las entidades federativas desempenaron un papel determinante durante la
atencion de la emergencia. En el ambito de sus competencias, debieron
incrementar de manera inmediata el gasto destinado a la reconversion
hospitalaria, adquisicion de ventiladores mecanicos, equipo de proteccidn
personal, medicamentos, pruebas diagndsticas, contratacién de personal médico
y de enfermeria, adecuacion de infraestructura hospitalaria, campafas de
prevencion y diversas acciones orientadas a garantizar la continuidad de los
servicios de salud.

Sin embargo, estos requerimientos extraordinarios coincidieron con una
desaceleracion de la actividad econdmica que redujo los ingresos publicos de los
tres 6rdenes de gobierno. La contraccidon econdmica registrada durante 2020 —la
peor en todo un siglo—, repercutio en la Recaudacion Federal Participable y, en
consecuencia, en las participaciones federales transferidas a las entidades
federativas, generando presiones adicionales sobre sus finanzas precisamente en
el momento en que mayores recursos eran necesarios para enfrentar la
emergencia.

> DOF, Consejo de Salubridad General, ACUERDO por el que se declara como emergencia
sanitaria por causa de fuerza mayor, a la epidemia de enfermedad generada por el virus
SARS-CoV2 (COVID-19), disponible en
hitps://www.dof. .mx/nota_detalle.php?codigo= 745&fecha= 202 dab=

® DOF, Secretaria de Salud, ACUERDO por el que se establecen acciones extraordinarias para
atender la emergencia sanitaria generada por el virus SARS-CoV2, disponible en
https://www.dof.gob.mx/nota detalle.php?codigo=5590914&fecha=31/03/2020#gsc.tab=0
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De acuerdo con México Evalua, en 2020 los ingresos totales del sector publico
disminuyeron 4.1% en términos reales respecto del afo anterior, como
consecuencia del impacto de la pandemia sobre la actividad econdmica, la caida
de los ingresos petroleros, la disminucion en la demanda de energia eléctrica y la
reduccion del empleo formal.’

Si bien advierte que, el Gobierno Federal recurrié al Fondo de Estabilizacion de
los Ingresos Presupuestarios, a la recuperacién de recursos provenientes de
fideicomisos y al uso de otros activos financieros para amortiguar los efectos de la
crisis, dichas medidas demostraron que los mecanismos de estabilizacion fiscal
existentes resultaban insuficientes para enfrentar una contingencia sanitaria de
esa magnitud.®

Como se menciond anteriormente, el efecto mas catastréfico para las entidades
federativas fue la disminucion de los recursos transferidos mediante el gasto
federalizado. Asi también lo confirma el analisis de México Evalua al identificar
que en 2020, la reduccion de las transferencias federales coincidié con el
momento en que los gobiernos estatales enfrentaban mayores necesidades de
financiamiento para fortalecer los servicios de salud y atender las consecuencias
sociales y econodmicas de la emergencia sanitaria, circunstancia que puso de
manifiesto la vulnerabilidad de las finanzas publicas locales frente a choques
extraordinarios que afectan simultaneamente los ingresos disponibles y elevan de
manera inmediata las necesidades de gasto publico.’

En el mismo sentido, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)
reconocid que durante el ejercicio fiscal 2020 fue necesario realizar una
reasignacion extraordinaria de recursos para atender la emergencia sanitaria,
incrementando el gasto destinado a la funcidn salud respecto del ejercicio anterior,
al tiempo que implement6 diversas medidas orientadas a preservar la estabilidad
macroecondmica y mantener la sostenibilidad de las finanzas publicas.

7 México Evaltua, El afio que nos puso al borde del desequilibrio: anual 2020, disponible en
https://numerosdeerario.mexicoevalua.org/2021/02/09/numeros-de-erario-diciembre-de-2020/

8 Ibidem.

9 Ibidem.

% Ibidem.
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Empero, un estudio del Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO) analizé
el comportamiento del gasto publico de las treinta y dos entidades federativas
durante el primer aino de la emergencia sanitaria y concluyd que, pese a enfrentar
la mayor crisis de salud publica en décadas, los gobiernos estatales no
modificaron de manera significativa sus prioridades presupuestarias para
responder a la contingencia."

Uno de los hallazgos mas relevantes consiste en que, a pesar de la pandemia, el
gasto estatal destinado a la funcion salud disminuy6 2% respecto al ejercicio fiscal
2019, mientras que el gasto en educacion también registré una reduccion del 2%
y el correspondiente a seguridad publica y justicia disminuyé 6%. Estos datos
reflejan que la presion financiera derivada de la emergencia sanitaria limité la
capacidad de los gobiernos locales para fortalecer precisamente las funciones que
demandaban mayores recursos publicos, lo que evidencia que la presion
financiera derivada de la emergencia sanitaria limito la capacidad de los gobiernos
locales para fortalecer precisamente las funciones que mayores recursos publicos
requerian.?

Paradojicamente, el estudio documenta que las entidades federativas ejercieron
$26 mil 25 mdp adicionales a los originalmente aprobados en materia de salud y
proteccion social, lo que demuestra que la emergencia obligd a realizar
ampliaciones presupuestarias durante el ejercicio fiscal. Sin embargo, dichos
incrementos extraordinarios no fueron suficientes para compensar la reduccion
observada respecto al gasto efectivamente realizado en 2019, reflejando las
limitaciones financieras bajo las cuales operaron los gobiernos estatales.™

Asimismo, el IMCO identificé que en materia de educacion los estados ejercieron
$31 mil 25 mdp adicionales respecto de lo autorizado originalmente por los
congresos locales, mientras que en seguridad publica y justicia dejaron de ejercer
$18 mil 369 mdp en comparacion con el presupuesto aprobado. Estas variaciones
demuestran que, aun cuando existieron modificaciones presupuestarias durante el

" IMCO, En plena pandemia, los estados redujeron 2% el gasto en salud, disponible en
https://imco.org.mx/en-plena-pandemia-los-estados-redujeron-2-el-gasto-en-salud/?utm_source=ch
atgpt.com

2 Ibidem.

3 |bidem.
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ejercicio fiscal, no se observdé una estrategia homogénea de reorientacion del
gasto hacia la atencién de la crisis sanitaria.™

Otro aspecto relevante sefalado, consiste en que los gobiernos estatales
presentan deficiencias estructurales en la planeacion presupuestaria, pues de
manera recurrente, las entidades federativas subestiman sus ingresos en las
leyes de ingresos y posteriormente ejercen recursos excedentes con amplios
margenes de discrecionalidad."

Estas acciones nos demuestran que una emergencia sanitaria exige respuestas
presupuestarias inmediatas y flexibles, cuya viabilidad depende de que el marco
juridico permita adoptar decisiones oportunas sin menoscabar los principios de
responsabilidad hacendaria. La pandemia no solo puso a prueba la capacidad
operativa de los sistemas estatales de salud, sino también la suficiencia del marco
normativo que regula la disciplina financiera de las entidades federativas.

La necesidad de realizar ampliaciones presupuestarias para atender la
emergencia coexistié con restricciones fiscales, disminucion de ingresos y una
limitada capacidad para reordenar el gasto publico. Ello evidencia que las
emergencias sanitarias constituyen eventos extraordinarios con un impacto
presupuestario propio, distinto al de las crisis econdmicas o los desastres
naturales, por lo que requieren un reconocimiento expreso dentro de las hipotesis
excepcionales previstas en el articulo 7 de la Ley de Disciplina Financiera de las
Entidades Federativas y los Municipios.

Por lo antes expuesto y para mayor claridad, se integra el siguiente cuadro
comparativo de la propuesta:

LEY DE DISCIPLINA FINANCIERA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y LOS
MUNICIPIOS

Articulo 7. Se podra incurrir en un | Articulo 7. Se podra incurrir en un
Balance presupuestario de recursos | Balance presupuestario de recursos
disponibles negativo cuando: disponibles negativo cuando:

* Ibidem.

5 Ibidem.
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[l. Sea necesario cubrir el costo de la
reconstruccion provocada por los
desastres naturales declarados en los
términos de la Ley General de
Proteccioén Civil,

[ll. Se tenga la necesidad de prever un
costo mayor al 2 por ciento del Gasto
no etiquetado observado en el
Presupuesto de Egresos del ejercicio
fiscal inmediato anterior, derivado de
la implementacion de ordenamientos
juridicos o0 medidas de politica fiscal
que, en ejercicios fiscales posteriores,
contribuyan a mejorar ampliamente el
Balance presupuestario de recursos
disponibles negativo, ya sea porque
generen mayores ingresos 0 menores
gastos permanentes; es decir, que el
valor presente neto de dicha medida
supere ampliamente el costo de la
misma en el ejercicio fiscal que se
implemente-

Sin correlativo

Il. Sea necesario cubrir el costo de la
reconstruccion provocada por los
desastres naturales declarados en los
términos de la Ley General de
Proteccién Civil,

lll. Se tenga la necesidad de prever un
costo mayor al 2 por ciento del Gasto
no etiquetado observado en el
Presupuesto de Egresos del ejercicio
fiscal inmediato anterior, derivado de
la implementacion de ordenamientos
juridicos o medidas de politica fiscal
que, en ejercicios fiscales posteriores,
contribuyan a mejorar ampliamente el
Balance presupuestario de recursos
disponibles negativo, ya sea porque
generen mayores ingresos 0 menores
gastos permanentes; es decir, que el
valor presente neto de dicha medida
supere ampliamente el costo de la
misma en el ejercicio fiscal que se
implemente, o

IV. Se declare, por la autoridad
competente, una emergencia
sanitaria por causas de fuerza
mayor, cuando ello haga necesario
prever erogaciones extraordinarias
destinadas a la prevencion,
atencion, control o mitigacion de
sus efectos, asi como a garantizar
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la continuidad de los servicios
publicos esenciales.

En tal virtud, someto a la consideracion de esta la siguiente iniciativa con proyecto
de:

DECRETO

POR EL QUE SE REFORMAN Y ADICIONAN DIVERSAS DISPOSICIONES DE
LA LEY DE DISCIPLINA FINANCIERA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y
LOS MUNICIPIOS, EN MATERIA DE BALANCE PRESUPUESTARIO NEGATIVO
POR EMERGENCIAS SANITARIAS.

Unico. Se reforman las fracciones Il y lll y se adiciona la fraccién IV al articulo 7,
todas de la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los
Municipios, para quedar como sigue:

Articulo 7. Se podra incurrir en un Balance presupuestario de recursos
disponibles negativo cuando:

Il. Sea necesario cubrir el costo de la reconstrucciéon provocada por los desastres
naturales declarados en los términos de la Ley General de Proteccion Civil,

lll. Se tenga la necesidad de prever un costo mayor al 2 por ciento del Gasto no
etiquetado observado en el Presupuesto de Egresos del ejercicio fiscal inmediato
anterior, derivado de la implementacion de ordenamientos juridicos o medidas de
politica fiscal que, en ejercicios fiscales posteriores, contribuyan a mejorar
ampliamente el Balance presupuestario de recursos disponibles negativo, ya sea
porque generen mayores ingresos 0 menores gastos permanentes; es decir, que
el valor presente neto de dicha medida supere ampliamente el costo de la misma
en el ejercicio fiscal que se implemente, o

IV. Se declare, por la autoridad competente, una emergencia sanitaria por
causas de fuerza mayor, cuando ello haga necesario prever erogaciones
extraordinarias destinadas a la prevencion, atencion, control o mitigacion de
sus efectos, asi como a garantizar la continuidad de los servicios publicos
esenciales.
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Transitorios

Primero. El presente decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion
en el Diario Oficial de la Federacion.

Segundo. La aplicacién de la fraccidén IV del articulo 7 de la Ley de Disciplina
Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios debera sujetarse a lo
dispuesto en los articulos 6 y 7 del propio ordenamiento, asi como a las demas
disposiciones aplicables en materia de responsabilidad hacendaria, transparencia
y rendicion de cuentas.

Diputada N

Grupo Parlamentario de Movimiento Ciudadano
LXVI Legislatura
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