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PRESENTE.

Muy Distinguido Sefior Director:

La compafiera VIOLETA IVONNE VIGLOLA RIVERA, inscrita en el Seminario
de Derecho Constitucional y de Amparo a mi cargo ha elaborado su Te~
sis Profesional intitulada "EL REGIMEN CONSTLTUCIONAL EN MATERIA DE_
CONTRATACION DE EMPRESTITOS DE LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS EN MEXICO",=
bajo la direccidn del Licenciado Rodolfo Terrazas Salgado, para obte
ner el grado de Licenciada en Derecho.

El Licenciado Terrazas Salgado en oficio de fecha 22 de febrero y la
Licenciada Claudia L. Ortega Medina mediante dictamen de fecha marzo
17 ambos del presente afio, me manifestaron haber aprobado y revisado
respectivamente la referida tesis; por lo que con apoyo en los artf-
culos 18, 19, 20, 26 y 28 del vigente Reglamento de Exdmenes Profe~
sionales, suplico a usted ordenar la realizacidn de los trimites ten
dientes a la celebracidn de dicho Examen Profesional.
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México, D.F., a 22 de febrero de 1994,

VNIVERADAD' NACJONAL
ATENTMA DI
Mixice DR. FRANCISCO VENEGAS TREJO

DIRECTOR DEL SEMINARIO DE
DERECHO CONSTITUCIONAL,
GARANTIAS Y AMPARO DE LA
FACULTAD DE DERECHO DE LA
UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA
DE MEXICO
PRESENTE

Sr. Director:

Por medio de la presente me dirijo a Usted para informarle que la pasante en
Derecho VIOLETA IVONNE VIGIOLA ha concluido la elaboracién de
la Tesis Profesional intitulada: "EL REGIMEN CONSTITUCIONAL EN
MATERIA DE CONTRATACION DE EMFPRESTITOS DE LOS ESTADOS Y
MUNICIPIOS EN MEXICO".

En oPlnlﬁn del suscrito, la compnncra VIGIOLA RIVERA presenta un trabajo que

los 1 s y académicos necesarios para optar por el
Titulo de Licenciado en Dcrecho, nl haber abordado en tres interesantes capitulos,
aspectos relativos a las restricciones que establece el articulo 117, fraccién VIII,
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y formular una
propuesta de reforma a fin de adecuar la normatividad examinada con la realidad

sociojuridica que se vive a nivel estatal y municipal en materia de contratacién
crediticia.

Por lo anterior, me permito someter a su docta opinién la monografia en comento,
reiterdndole las scguridades de mi mds atenta consideracién.

Atentamente
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 VAIVERADAD NAGJONAL
AVENMA

DE
MExco

SR. DR. FRANCISCO VENEGAS TREJO
DIRECTOR DEL SEMINARIO DE
DERECHO CONSTITUCIONAL Y DE
AMPARO.

PRESENTE.

Ha sido sometida a mi consideracién la Tesis Profesional intity
lada "“EL REGIMEN CONSTITUCIONAL EN MATERTIA DE CONTRATACION DE -
EMPRESTITOS DE LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS EN MEXICO", elaborada -
por la alumna VIOLETA VIGIOLA RIVERA, a fin de proceder a su re
visidn,.

En razdn de lo anterior y una vez realizadas las modificaciones
sugeridas por la que suscribe a la autora, consideroc que el men
cionado trabajo redne los requisitos que establecen los artfcu-

los 18, 19, 20, 26 y 28 del vigente Reglamento de Exiimenes Pro-
fesionales.

ATENTAMENTE.
"POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU"
Cd. Universitaria, D.F, marzo 17 de 1994,

LIC. CLADIA L. | I
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El propésitc de nuestra investigacion es conocer el Régimen
Constitucional en materia de contratacién de empréstitos de los Estados y
Municipios en México, a fin de proponer las adecuaclones que resulten
congruentes con nuestra realidad.

Para estar en posibilidad de comprender en su amplitud dicho tema,
estudiaremos someramente la forma de Estado y de Gobiemo que a
través de nuestra Carta Magna ha adoptado México.

Asf las cosas, analizaremos al Sistema Federal Mexicano degde sus
tres niveles de competencia: federal, estatal y municipal, ocerer'nos.
por tanto, como se conforma la Federacion y en general su forma de
goblerno, asi como la manera en que se coriﬂ'guran las Entidades
Federativas, esto es, los Estados y los Municipios, su naturaleza juridica,
sus bases constituclonales y su forma de goblerno.

Una vez realizado el estudio anterior, procederemos a analizar los
antecedentes historicos del régimen constitucional de 1a actividad crediticla
de las Entidades Federativas.

De este estudio, desprenderemos e} espiritu del constituyente y del
legislador y estaremos en posibilidad de comprender el sentido y alcance
del actual régimen constitucional. En este capitulo se abordaran los cinco
antecedentes basicos con que cuenta el régimen aludido; el Acta



Constitutiva de la Federacidn Mexicana de 1824, la Constitucién Federal
de los Estados Unidos Mexicanos de 1824, el Voto Particular de la Minoria
de la Comisién Constituyente de 1842, la Constitucién Federal de los
Estados Unidos Mexicanos de 1857, con su Importante adicién de 1901, y
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, desde
su texto originat hasta el vigente.

Hecho lo anterior, realizaremos un analisis critico de las
restricciones constitucionales que sobre nuestra materia de estudio se han
Implantado y revisaremos algunas opiniones doctrinarias que al respecto
se han externado, para conocer qué se debe de entender por empréstito y
por algunos otros términos de interés para nuestra investigacién.

Asimismo, a través de un estudio comparativo de las Constituciones
Lacales en lo conducente a nuestro objeto de estudio, determinaremos si
éstas respetan o no lo previsto en el articulo 117, fraccién Vili, de la
Constitucion Federal, que es el que establece el régimen de la actividad
crediticia estatal y municipal.

Por ofra parte y en virtud de la importancia que para nosotres tlene
el proposito de la investigacion, externaremos una propuesta de reforma at
referido articuio 117, fraccién Vill, a fin de que encuadre en la realidad
econdmica, politica y social que actualmente vivimos.

Finaimente, se formulardn diversas conclusiones que junto con



nuestra propuesta, tendran por objeto presentar un trabajo de utilidad
préactica y de interés para el lector y el estudioso del Derecho, sobre todo
del Derecho Constitucional.

Violeta Ivonne Vigiola Rivera
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t-  Conslideraciones Preliminares.

Histéricamente han existido y existen diversas formas de Estado y
de Gobierno.

Como forma de Estado podemos entender la estructura juridico-
politica que adopta el pueblo soberano en su quehacer diario. Es decir, es
€l modo de estructurarse respecto a todos sus elementos constitutivos. !

Asimismo, como forma de Goblerno, entendemos a los érganos que
ejercen al poder, es decir, es la estructura que adoptan los drganos o
poderes del Estado, en el ejercicio de sus funciones constitucionales y las
relaciones politicas que se establecen entre s1.2

De acuerdo con el Dr. Acosta Romero, podemos anotar como
formas de Estado a la Monarqula, la Reptblica, ya sea central o federal, la
Confederaclén de Estados y algunas otras, y como formas de Goblemo, el
parlamentarismo y e! sistema presidencialista.

.- Cfr. ACOSTA ROMERO, MIGUEL. "Teoria General del Derecho
Administrativo*. Ed. PorrGa, S.A., 10a. edicién,
México, 1991, pdg. 75. .

2 - 1BIDEM, pig. 78-

- IBIDEM, pég. 77.



Por su parte, el Dr. Ignacio Burgoa, sefiala como formas de Estado,
el Estado unitario o central y el federal y, como formas de Gobierno, la

Monarqula, la Reptiblica, la Democracia, entre otras.4

Siguiendo la clasificacién del maestro Burgoa, que nos parece la
mas acertada, podemos sefalar que México, en términos de! articulo 40
de la Constitucién Politica Federal vigente ha adoptado como forma de
Estado la Federal y como forma de Goblerno la de una Republica,
representativa y democréatica.

Al efecto, el articulo 40 seftalado, prescribe lo siguiente:

"Articulo 40.- Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en
una repliblica, representativa, democrética, federal, compuesta
de Estados libres y soberanos en todo lo concemiente a su
régimen interior, pero unidos en una Federacién establecida
segun los principios de esta ley fundamental."

Al respecto, entendemos como Reptiblica el goblerno en el que la
jelatufa del Estado no es vitalicla sino de renovacion periddica, para la
cual se consulta la voluntad popular y como democracia, el gobierno de
todos para beneficio de todos 5

.- cfr. BURGOA, IGNACIO. “Derecho Constitucional
Mexicano". Ed. Porrta, S.A., Ba. edicién, México, 1991,
pdgs. 407 y 465.

5, - cfr. TENA RAMIREZ, FELIPE ‘“Derecho Constitucional
Mexicano". Ed. Porria, S.A., 16a. edicién, México,
1978, pdgs. 95 y 106.



Por lo que hace a la caracteristica de representacién con que cuenta
nuestro sistema de gobiemo, ésta se da en virtud de que el pueblo no
gobiema directamente, sino que designa como representantes suyos, a los
que han de gobernarlo.®

Para comprender la forma de Estado que ha adoptado nuestro pals,
hemos dividido el estudio del Sistema Federal Mexicano, en dos tépicos,
la Federacioén y las Entidades Federativas, subdividido este dltimo en el
andlisis de los Estados y del Régimen Municipal.

W.-  Federaclén.
1.- Consideraciones Generales.

Existen diversas teorias acerca del surgimiento del Sistema Federal
en México.

El maestro Burgoa sefiala que, "un Estado Federal es una entidad
que se crea a través de la composicién de entidades o Estados que antes
estaban separados sin ninguna vinculacién de dependencla entre ellos."”

L IBIDEM, pig. 106.

7.~ BURGOA, IGNACIO, Op. cit., pdg. 407.

|
i
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De ahi que el propio Dr. Burgoa considere que, el contenido del
articulo 40 de la Constitucion Federal vigente es inexacto, por las
sigulentes consideraciones: "El texto de la disposicién constitucionat...
involucra una incongruencia tedrica y una inexactitud desde el punto de
vista de la realidad histérica de México... En efecto, al declararse en dicho
precepto que los Estados se encuentran 'unidos' en una Federaclén, se
presupone que celebraron un pacto para formarla, lo que a su vez denota
que preexistieron a ella como entidades 'libres y soberanas'... antes de que
se implantara el régimen federal en la Constitucion de 1824 no existian los
Estados libres y soberanos. Por tanto, este régimen no provino de ellos,
sino de las diputaciones provinciales que presionaron en el Congreso
Conslituyente respectivo para que se adoptara, de lo que se concluye que
no habiendo existido tales Estados, légicamente no pudieron ‘unirse' en
una federacién... En México, por ende, la federacion no surgié de ningtn
pacto o 'unién’ entre Estados preexistentes, sino de la decisién popular,...
de aforgar al Estado la referida forma."®

Por su parte, Tena Ramirez, considera que "si el federalismo sirve
para centralizar poderes antes dispersos,..., también puede ser utilizado
para descentralizar poderes anteriormente unificados, segtn ha sucedido
en Estados originalmente unitarios, como México.*?

De lo anterior se desprende que Tena Ramirez considera que el

‘.- IBIDEM, pdgs. 456 y 457.

®.-  TENA RAMIREZ, FELIPE. Op. cit, pdg. 116.



Sistema Federal en México, se adoptd por la “unién de Estados”, en virtud
de que desde 1823, por el voto del Constituyente, nacieron los Estados de
la federacién y por ello sefiala que "Nuestra Constitucién se coloct en el
supuesto de que la federacién mexicana nacié de un pacto entre Estados
préexlstentes, que delegaban ciertas facultades en el poder central y se
reservaban las restantes;.."1

Otro autor que nos habla del Sistemd Federal Mexicano, es el Dr.
Jorge Carpizo, €l menciona que “"Sobre el federalismo mexicano se han
expuesto tres interpretaciones: la primera, que fue una Imitacion
extraldgica del sistema de los Estados Unidos de Norteamérica, que
México durante los tres siglos de la dominacién espafiola fue un gobierno
central, que los pueblos no estaban acostumbrados a autogobernarse, que
el sistema federal serviria para desunir lo que estaba unido; la segunda,
que el sistema federal fue una necesidad, que sirvié para unir lo que se
estaba desuniendo y que en los Gltimos aftos de la Colonia existié un
principio de descentralizacion politica que constituye el germen de!
sistema federal mexicano; y la fercera, que los pueblos del Andhuac en la
época prehispénica se organizaron de acuerdo con la idea del régimen
federal, que existi6 una confederacién de los estados de Tenachtitian,
Telzcoco y Tlacopan, los que a su vez se estructuraron como
federaciones".!?

- IBIDEM, pdg. 123

M.~  CARPIZO, JORGE. "Estudios Constitucionales".

porrta, S.A., México, 1980, pdgs. 88 y 89.

Ed.



El Dr. Carpizo se adhiere a la segunda interpretacion, ya que
considera que apartir de 1822, algunas de las diputaciones provinciales
que existian como la de Campeche, Yucatan, Guadalajara, Oaxaca, entre
ofras, se separaron de México y en consecuencia, surgi¢ la necesidad de
unir lo que se estaba desuniendo y asi se adoptd el Sistema Federal en
México. 12

De las doctrinas anteriores, coincidimos con la expuesta por el Dr.
Bu?goa, ya que estimamos que aunque existlan provincias, éstas no
pueden considerarse como Estados libres y auténomos y por tanto el
federalismo en MBxico,. no se adopté por la unién de estados
preexistentes, sino por Una decisién de los Constituyentes que se plasmé
en nuestra Constitucién.

Dicha decision, se encueptra establecida, como ya lo mencionamos,
en el articulo 40 de nuestra Carta Magna. De la lectura de este precepto,
se desprende que el Estado Federal Mexicano, estd compuesto por la
Federacitn y los Estados miembros, siendo éstos libres y auténomos en
su régimen interior.

El Dr. Carpizo, tomando como base el precepto aludido, seiala las
caracteristicas o principlos que componen la naturaleza juridica del estado
federal.

¥ .  Cfr. IBIDEM, pig. 90,
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Existe una divisién de la soberania entre la federacién y las
entidades federativas, estas ulitimas son instancia decisoria
suprema dentro de su competencia (articulo 40).

Entre la federacién y las entidades federativas existe
coincidencia de decisiones fundamentales (articulos 40 y
115).

Las entidades federativas se dan libremente su propia
constitucién en la que organizan la estructura del gobierno,
pero sin contravenir el pacto federal transcrito en la
Constitucién General, que es la unidad del estado federal
(articulo 41).

Existe una clara y disfana divisién de competencias entre la
federacion y las entidades federativas (articulo 124)."13

En el apartado relativo a los Estados tocaremos el punto de la

"divisién de soberanlas” con la cual no estamos de acuerdo.

Por ofra parte, en términos de! articulo 49 Constitucional, el goblerno
de la Federacion se ejerce a través del Supremo Poder que se divide en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial,

Esta divisién implica, de acuerdo a lo expuesto por el Dr. Burgoa,
"que su respectivo ejercicio. se deposita en 6rganos distintos,

n

IBIDEM, pig. 94.

10



interdependientes y cuya conjunta actuacidn entrafia el desarrolio del
poder publico del Estado”, ya que “entre dichos poderes no existe
Independencia sino interdependencia”. '

Cada uno de ios Poderes de 1a Unién, tiene asignadas por mandato
constitucional, clertas facultades y funciones que en un principio son
exclusivas para el Poder al que se le otorgan. Sin embargo,
excepcionalmente pueden otorgarsele a ofro Poder o blen, puede
necesttarse la intervencién de dos Poderes para la celebracién de clerto
acto.

Analicemos cada uno de los Poderes de la Unién, para poder

entender con mayor precision, cémo ejerce su goblerno la Federacién,

2.- Poder Legislativo.

El articulo 50 de la Constitucién Federal sefiala:

"Articulo 50.- E! Poder Legislativo de los Estados Unidos
Mexicanos se deposita en un Congreso General, que se
dividird en dos Camaras, una de Diputados y otra de
Senadores".

El Dr. Burgoa define al Congreso de la Unién, que en la Constitucién
se designa "Congreso General", como "el arganismo bicamaral en gue se

' - BURGOA, IGNACIO. Op. cit, pé&g. 579.

i1



deposita el poder tegislativo federal, o sea, la funcién de imperio del
estado mexicano consistente en crear normas juridicas abstractas,
generales e impersonales lamadas 'leyes' en sentido material."!$

Sin embargo, la Constitucion Federal le ha otorgado at Congreso de
la Unién, facultades no sélo legislativas, sino también administrativas y
Judiciales, como la de nombrar a su propio personal o conocer del juicio
politico, entre otras.

El Congreso de la Unldn, tal y como lo prescribe el articulo 50
menclonado, se compone de dos Camaras, la de Diputados y la de
Senadores.

Los mlembros de ambas Cé&maras son representantes del pueblo,
toda vez que como ya dijimos, una de las caracteristicas de nuestro
sistema federal, es el de ser representativo,

Al respecto, el Dr. Carpizo sefiala que, "a través del sistema
representativo: el ciudadano participa en las decisiones estatales por
medio de sus representantes, quienes construyen las normas juridicas de
la comunidad; en esta forma se afima que en el poder legisiativo estd
representada toda la Nacion."'®

.- IBIDEM, pdg. 642.
.- CARPIZO, JORGE. Op. cit., pdg. 157.

12



Ahora bien, la Cdmara de Diputados, de acuerdo al articulo 51 de
nuestra Carta Magna, se compone de representantes de la Nacién electos
en su totalidad cada tres afios. Esta eleccién se hard segan el principio de
votacién mayoritaria relativa, mediante el sistema de distritos electorales
uninominales, por lo que hace a 300 diputados y segin el principio de
representacién proporcional, mediante el sistema de listas regionales,
votadas en circunscripciones plurinominales, respecto a 200 diputados
mas.

De acuerdo a palabras del Dr. Burgoa, el principlo de representacién
mayoritaria se refiere a que el candidato se convierte en diputado por
haber obtenido {a simple mayorla de los sufragios emitidos en un
determinado distrito por los ciudadanos que hubiesen votado en las
elecciones respectivas, y el de reprsentacién proporcional se presenta
cuando los candidatos tienen acceso a la Cédmara una vez gque han
alcanzado un cierto nimero de votes provenientes de importantes minorias
de electores en la votacién,!?

Los articulos 53 y 54 de la ley fundamental, marcan los lineamientos
que se deben segulr para la demarcacién teritorial de los distritos
electorales y para la eleccién de los diputados por el principio de
representaclén proporcional.

v

Por su parte, el anlculo.:ss de la propia Constitucién, seflala los

7 - Cfr. BURGOA, IGNACIO. Op. cit., pdg. 675.

13



requisitos que deben satisfacer los candidatos para poder ser diputados.

Por lo que hace a la Camara de Senadores, ésta se compone de
cuatro miembros por cada Estado y cuatro por el Distrito Federal,
nombrados tres de eilos segiin el principio de votacion mayoritaria relativa
y uno asignado a la primera minoria. La senaduria de primera minoria le
ser4 asignada a la férmula de candidatos que encabece [a lista del partido
politico que haya ocupado el segundo lugar en nimero de votos en la
entidad de que se trate.

Los requisitos para ser senador son, con excepcién de la edad, los
mismos que se establecen para ser diputado.

Con relacién a la Cadmara de Senadores, han existido diversas y
encontradas posturas, en el sentido de que dicha Camara no representa
propiamente a la Federacion. Lo anterior, en vitud de que nuestra Carta
Magna no declara si los senadores son representantes de las Entidades
Federativas o de la Nacién como lo son los diputados.

Nosotros consideramos que la postura del Dr. Carpizo es acertada,
por lo cual la compartimos y hacemos referencia de ella: "Al tener en
cuenta que el Senado a partir del Acta de Reformas de 1847 cambi6 su
naturaleza, y que desde entonces, su existencia no Implica ningin
mecanismo del régimen federal, podemos concluir que los senadores asf
como los diputados tienen la misma naturaleza como representantes del

14



" pueblo mexicano; opinién que se confirma si se examina que los requisitos

para ser senador son los mismos que para ser diputado, con la excepcién
.de la edad..: cuando el interés a discusién es de gran indole general son
representantes de la Nacion, cuando se discuta un interés particular,
entonces los senadores defienden el interés de la Entidad Federativa que
los eligi¢."18

La Constitucién Federal, det articulo 59 al 70, prevé las bases para
la instalacion y funcionamiento del Congreso.

Asimismo, cada una de las Cémaras cuenta con facultades
exclusivas segin lo dispuesto por los articulos 74 y 76 constitucionales.

De los numerales anteriores se desprenden entre otras, las
siguientes reglas comunes a ambas Camaras y a sus Integrantes:
A}  Imreelegibilidad relativa a los diputados y senadores.
B) Inviolabilidad de los diputados y senadores.
C) Exclusividad en el desempefio del cargo.
D}  Potestad de iniciar leyes.

E}  Existenclade un suplente por cada diputado y senador.

Una vez compuestas ambas Camaras, y para que éstas puedan
actuar deben contar con quérum, esto es, cada una de ellas con mas de la

mitad de sus miembros. Cuando estd reunido el quérum, las resoluciones

! - CARPIZO, JORGE. Op. cit., pdgs. 161 y 162,
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se adoptan por mayoria, ésta puede ser absoluta o relativa, la primera se
integra por mas de la mitad de los volantes y es la que decide
ordinariamente cuando existen dos proposiciones y la segunda, es la que
decide entre mas de dos proposiciones y de eflas obtiene el triunfo |a que
alcanza mayor nimero de votos.

El Congreso de la Unién, también cuenta con una Comisién
Permanente que funciona tnica y exclusivamente en los recesos del propio
Congreso. Estd compuesta por 37 miembros, 19 diputédos y 18
senadores, nombrados por sus respectivas Cdmaras.

El articulo 79 de nuestra Carta Magna, sefiala las facultades con que
cuenta dicha Comisién.

3.- Poder Judicial.

El Poder Judicial Federal, de acuerdo al Dr. Burgoa, tiene dos
funciones, 1a funcién judicial proplamente dicha y la de control
Jurisdiccional constitucional.1?

La funcién judicial consiste “"en resolver controversias juridicas de
diferente naturaleza..., traduciéndose su ejercicio en los llamados ‘juicios

it

.= Cfr. BURGOA, IGNACIO. Op. cit., pags. 812, 813 y 816.
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federales', esenclalmente distintos del amparo, y que pueden ser civiles
tato sensu, o Sea, mercanties y civiles stricto sensu, penales y
administrativos, conoclendo de ellos en primera instancia los Jueces de
Distrito".

La funcién de control constitucional, se refiere al examen de los
actos realizados por los demas poderes, federales o locales, para
establecer si contravienen o no el régimen constitucional.

Para llevar a cabo estas funciones el Poder Judicial se deposita, en
términos del articulo 94 Constitucional, en una Suprema Corle de Justicla,
en Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito y en Juzgados de Distrito.

La Suprema Corte de Justicia se compone de 21 ministros
numerarios y 5 supernumerarios o suplentes. Todos ellos son nombrados
por el Presidente de la Replblica, quien deberd someter el nombramiento
a consideracion del Senado, el cual deberd aprobarlo o rechazarlo y
siempre y cuando los ministros nhombrados reGnan los requisitos que para
tal efecto menciona a ley fundamental, articulos 94 a 96,

La competencia de la Suprema Corte en materia de funcién judicial,
consiste en una competencia originaria, en los casos previstos en los
articulos 104 a 106. De estos mismos preceptos, y del 107, se desprende
la competencia de control constitucional,

17



Los Tribunales de Circulto, son de dos clases: unitarios y
coleglados, ambos integrados por magistrados cuyo nombramiento
compete a la propia Corte, cuando reiunan dichos funcionarios los
requisitos que marca la ley, que en este caso esla Ley Orgénica del Poder
Jt_ldlcial de la Federacion; los primeros cuentan con un sdlo magistrado,
mientras que los coleglados con tres.

La funcién de los Tribunales Unitarios de Circuito, en materia
proplamente judiclal, es la de ser érganos de segunda instancia respecto
de los juicios o procesos distintos del amparo, que en primer grado se
ventilan ante los Jueces de Distrito.

Los Tribunales Colegiados de Circulto realizan el control
constitucional a través de) conocimiento del juicio de amparo.

Por fo que hace a los Jueces de Distrito, éstos son nombrados por la
Corte y realizan la funcién judicial, a través de fos juicios o procesos
federales y el control constitucional, conociendo del juicio de amparo
indirecto o bi-instancial.

Existe la institucidn del Ministerio Publico de la Federacion,
dependiente del Procurador General de la Republica, para colaborar en
funciones especiales con el Poder Judicial, en fas actividades que le
sefiala el artlculo 102, apartado A., de la Ley Fundamental. 20

2,.  Cfr. TENA RAMIREZ, FELIPE. Op. cit., pdg. 513.
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4.- Poder Ejecutivo.

El Dr. Burgoa, a nuestro parecer, nos introduce de una manera clara
y precisa al estudio de! Poder Ejecutivo Federal. Para tal efecto, haremos
mencién de algunas de sus ideas: ".., por poder ejecutivo se entiende a la
‘funcién ejecutiva’ a través de la cual se ejerce, en coordinacion e
interdependencia con la legislativa y jurisdicclonal, el poder ptblico o de
imperio de! estado mediante la actuacin de un conjunto de érganos de
autoridad estructurados jerdrquicamente dentro de un cuadro unitario y
sistematizado... Como toda funcién, la administrativa o ejecutiva se
manifiesta en una diversidad cualitativa y cuantitativa de actos de
autoridad especificos que corresponden al tipo abstracto de ‘acto
administrativo' respecto de los actos legislativos... y de los actos
Jurisdicclonales... el poder ejecutivo, en su caracter de funcién, igualmente
se manifiesta en Innumerables actos de autoridad de indole administrativa,
los cuales presentan las notas contrarias a las de Ia ley, es decir, son
actos concietos, particularizados e Individualizados."2!

Asimismo, concluye “el Poder Ejecutivo... implica la funcién publica

",-  BURGOA, IGNACIO. Op. cit., pAgs. 728 y 729.
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que se traduce en miiltiples y diversos actos de autoridad de caracter
concreto, particular e individualizado, sin que su motivacién y finalidad
estriben, respectivamente, en la preexistencia de un confiicto, controversia
o cueslion contenciosa de Indole juridica, nl en [a solucidn
comespondiente,"22

Por otra parte, en términos del articulo 80 de la Constitucién
Federal, el ejercicio del Poder Ejecutivo se deposita en un sélo individuo
que se denomina "Presidente de los Estados Unidos Mexicanos".

Los requisitos para ser Presidente, estan enumerados en el articulo
82 de la misma Constitucion.

En virtud de que el ejercicio del Poder es unitario, en caso-de que el
fitular falte, existe la posiblidad de elegir al Presidente que lo
reemplazaria, en lus términos siguientes:

12, presidente interino; es el designado por el Congreso en caso de
falta absoluta del tilular respectivo, o cuando el electo no se presenta al
comenzar el periodo constitucional, o cuando al iniclarse dicho periodo la
eleccién no estuviese hecha y declarada el 1° de diciembre.

"2, Presidente sustituto: es el designado por el Congreso en caso
de falta absoluta del fitular ocurrida en los cuatro ullimos aflos del periodo
respectivo. )

"39, Presidente provisional: es el designado por la Comisién

.-  IBIDEM, pdg. 729.
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Permanente en los recesos del Congreso, cuando la faita absoluta del
titular ocurre al iniciarse el periodo o en cualquiera época dentro del
mismo."2

La disposicién del articulo 80 aludido, en el sentido de que el
ejerciclo del Poder Ejecutivo se deposita en un solo individuo, le da a
nuestro sistema federal, la caracteristica de presidencialista. Otro distintivo
del presidencialismo en México, es la eleccion popular directa del
presidente, la irrevocabilidad del cargo respectivo y la relatividad de la
responsabilidad del proplo presidente.?

De acuerdo con Tena Ramirez, “otra caracteristica de nuestro
régimen presidencial es que el presidente designa y remueve libremente a
los secretarios de Estado y jefes de departamento, para lo cual no
necesita la ratificacion de ninguna de la Camaras Legislativas,"2

Los secretarios de Estado y jefes de Departamento que nombra el
Presidente son sus colaboradores en lo que se refiere a la funcién
administrativa, de acuerdo a las competencias asignadas, a través de la
Ley Organica de la Adminstracién Pablica Federal,

» _  TENA RAMIREZ, FELIPE. Op. cit., pdg. 483.

..  Cfr. BURGOA, IGNACIO. Op. cit., p&g. 759.

$,-  TENA RAMIREZ, FELIPE. Op. cit., pdg. 330.
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Sin embargo, el Presidente es quien tiene el mayor nimero de
facultades, mismas que segun la enumeracion del Dr. Carpizo® son, entre
otras, las sigulentes:

A- Legislativas.

a)

b)
©)
d)
e)

En las situaciones de emergencia y previa suspensién de
garantias.

Medidas de salubridad.

Tratados intemacionales.

Facultad reglamentaria.

Regulacién econémica.

B.- Provenientes de la Constitucion,

a)
b)
c)
d)

e)

Nombrar y remover a sus principales colaboradores.

Conducir Ia guerra y ordenar los movimientos militares.
Disponer de la totalidad de la fuerza armada.

Celebrar los empréstitos sobre el crédito de la Nacién,
conforme a las bases que sefiale el Congreso.

Presentar el proyecto de Ley de Ingresos.

C.- Provenientes de la ley ordinarfa.

a)
b)
<)

k]

Nombrar a una serie de funcionarios.
Diseftar la politica monetaria.
Controlar la inversién extranjera.

Cfr. CARPIZO, JORGE. Op. cit., pdgs. 332 a 340,
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d)  Intervenir en el sistema educativo.
e) Influiren la prensa nacional.

D.- Provenientes del sistema politico.
a) Jefatura real del Partido Revolucionario Institucional,
b)  Designacién de su sucesor.
c¢) Designacion de los gobernadores de las entidades
federativas.

No obstante lo anterior, el Poder Ejecutivo no es independiente, por
las razones que expusimos anteriormente, y por tanto debe respetar lo
dispuesto por la Constilucién Federal y en general, por nuestro sistema
Jurldico.

lil-Entidades Federativas.
1.- Estados.
A.- Naturaleza Juridica y Elementos,
Para el Dr. Burgoa, "los Estados representan porciones del Estado

federal con determinados atributos caracteristicos... los Estados son
entidades con personalidad Jurldica que les atribuye o reconoce el derecho
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fundamental o Constitucién Federal. Con esta personalidad, los Estados
tienen la concomitante capacidad para adquirir derechos y contraer
obligaciones tanto en sus relaciones reciprocas, como frente al Estado
federal y en las de coordinacién que entablen con sujetos fisicos o
morales... los Estados no implican meras fracciones territoriales ni simples
divisiones administrativas del Estado federal, sino personas morales de
derecho politico que preceden de la creacion federativa conservando su
entidad juridica o que surgen de la adopcl‘én del régimen federai como
forma estatal en el derecho basico o Constitucion que la implanta.” 27

Para el Dr. Acosta Romero, los Estados son partes integrantes de la
Federacion, con personalidad juridica propla como entes de Derecho
Publico 28

Consideramos que ambas opiniones son correctas ya que,
basicamente son tomadas de la propla Gonstitucion Federal, en especial
de tos artlculos 40 y 43,

Sobre el primer numerai citado, existen diversas opiniones en
cuanto a porqué el Constituyente definié a los Estados como "libres y
soberanos”, Se considera que estd mal empleado el término de
"soberanos", toda vez que, una vez analizado el sistema federal, nos

¥, - BURGOR, IGNACIO Op. cit., pdg. 873.

*,-  Cfr, ACOSTA ROMERO, MIGUEL, Op. cit., pdgs. 549 y
551.
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damos cuenta que los Estados forman parte de una Federacitn y por tanto
no son saoberanos.

Para ampliar este andlisis, transcribiremos [as ideas del Dr, Burgoa,
que nos parecen muy acertadas: "l.a soberania es una e indivisible y se
traduce en el poder que tiene el pueblo de un Estado para
autodeterminarse y autodelimitarse sin restricciones heterénomas de
ninguna indole... se dice que un Estado es 'soberano' porque su pueblo,
sin sujetarse a ninguna norma que él no haya creado o aceptado
voluntariamente, tiene la capacidad de establecer su proplo modo de ser

politico, juridico, econémico o social (autodeterminacion) y de fijar los -

cauces limitativos a su poder (autolimitacion)... al concertarse el pacto
federativo y al consignarse éste en la Constitucion Federal, el Uitimo acto
de soberania que los Estados federales realizan, consiste precisamente en
formar a la nueva entidad y en organizarla, dejando después de ser
soberanos para mantenerse auténomos... Los Estados ya no tienen la
facultad de autodeterminarse sin restricciones heterénomas, toda vez
que,... deben ajustar su estructuracion politica y juridica a clertos principios
o reglas superiores, como son los implantados en los ordenamientos
federales."2®

Por lo anterior, podemos conclulr que los Estados no son soberanos
puesto que, el pueblo es el soberano y en consecuencia éstos son
entidades auténomas, con personalidad jurfdica propia, entendiendo por

¥ - BURGOA, IGNACIO. Op. cit., pdg. 411.
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autonomia, la facultad que tienen de darse sus proplas normas.

Como todo Estado, las entidades integrantes de la Federacién, se
componen de tres elementos: poblacién, territorio y gobiemo.

La poblacién "es la colectividad humana que permanentemente se
asienta en el territorio del Estado miembro, formando parte del pueblo o
nacién del Estado federal o de la poblaciéri total de éste.">? Esto es, los
pobladores de los Estados al mismo tiempo son ciudadanos de la
Federacion, slempre y cuando reunan los requisitos que se establecen,
para tal efecto, tanto en la Constitucién Federal cono en la del Estado
respectivo.

Por lo que hace al territorio, el articulo 45 Constitucional sefiala que,
los Estados consetvan “la extensién y limites que hasta hoy han tenido®,
esto es, el territorio que tenfan antes de entrar en vigor fa propia
Constitucion.

En los casos en que existieran conflictos entre los Estados en
materia de teritorio, se lleva un arbitraje o un convenio amistoso, en el
evento de que ésto no llegase a ocurrir, se resuelve por via judicial, siendo
competente ia Suprema Corte !

% - IBIDEM, pdg. 874.

n

.- Cfr. TENA RAMIREZ, FELIPE. Op. cit., pdgs. 195 y 197,
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Asl las cosas, las constituciones locales son las que especifican la
extenslén de cada Estado.

Por otra parte, "el territorio de un Estado miembro no es sélo la base
fisica sobre la que se sustenta su poblacién, sino que tiene importantes
implicaciones juridicas, ya que es el espacio dentro del que la propia
entidad ejerce su imperium y tiene su dominium. El imperium se traduce en
el poder publico, el cual, a su vez, se manifiesta en maitiples actos de
autoridad de caracter jurisdiccional, administrativo y legislativo... el
imperium de cada Estado miembro se desempefia a través de las tres
clasicas funciones publicas, siendo su dmbito de incidencia y eficacia el
espaclo territorial respectivo... el dominium... se compone de todos los
bienes inmuebles y muebles que se hallen dentro de su territorio y que no
sean de propiedad naclonal ni de propiedad estatal, es decir, que no
pertenezcan a sujetos fisicos, morales, sociales o colectivos distintos del
Estado federal,"*2

Veamos en el siguiente apartado al elemento de los Estados que
nos faita analizar, el goblemo.

%, - BURGOA, IGNACIO. Op. cit., pdg. 876.
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B.- Forma de Goblerno.

El articulo 115 Constitucional sefiala que los Estados adoptaran,
péia su régimen interior, la forma de goblemo repubticano, representativo
y popular. Esto es, el mismo sistema de gobiemo que la propia
Constitucién consagra en el articulo 40 y que es caracteristico de nuestra
forma de Estado.

Ahora bien, tomando en cuenta lo anterior y la naturaleza juridica de
los Estados, se han enumerado las caracteristicas peculiares con que
cuentan los mismos.

a)  Autonomia constitucional, que se refiere a la potestad de los
Estados para organizarse juridica y politicamente, sin
transgredir o acatando siempre los principios de la
Constitucién Federal. '

b)  Autonomia democratica, en el sentido de designar a sus
oérganos de gobiemo administrativo, legislativo y judicial.

c) Autonomia legislativa, administrativa y judicial, en lo que
conclemne al ambito federal, sigulendo lo establecido en e!
articulo 124 de la Constitucion 33

Por otra parte, el caracter de auténomo con que cuentan los Estados
les otorga la facuitad, como ya se menciond, de darse sus proplas normas

¥,.  cfr. IBIDEM, pAgs. 414 y 415.
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que, pueden ser de tres tipos: constitucionales, es decir, su propla
Constitucion; legales y reglamentarias. Obviamente dichas normas, deben
estar de acuerdo con la Constitucién Federal, pues de lo contrario se
estaria violando e! Pacto Federal,

Respecto de sus autoridades, éstas deben de respetar el ambito
federal y concretarse a realizar las facultades que la Constitucin les
otorga expresamente, o bien, las que se entienden reservadas a ellos, por
mandato del articulo 124 ya sefialado.

Podemos conclulr que los Estados en ningln caso pueden
contravenir la Constitucién Federal y por ende el Pacto Federal, y por ello
deben de consagrar en sus proplas Constituciones, como forma de
gobiemo la misma que los Constituyentes le otorgaron a la Federacion.

C.- Poderes Estatales.

En virtud de {a forma de goblerno que debe de adoptar todo Estado
miembro, y del texto del articulo 116 de nuestra Carta Magna, el poder
publico de los Estados se dividira, para su ejercicio, en Ejecutivo,
Legisiativo y Judicial, dejando a consideracién de las Constituciones
locales la mayoria de las normas a las que deberan de sujetarse.

El Poder Legislativo se deposita en una sola asamblea llamada
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Legistatura o Congreso, existiendo la Comisién Permanente en todas las
Constituciones locales.3*

Las facultades que tienen los poderes legislativos locales son las
que no se otorgan expresamente a la Federacion, las que se les otorgan
expresamente y las que no se encuentran prohibidas para los mismos.

La primera idea, tiene como fundamento el articulo 124 de nuestra
Constituclén, mientras que las prohibiciones se encuentran fundamentadas
en los articulos 117 y 118.

El Poder Ejecutivo se deposita en un sdlo individuo que se llamara
"gobernador”, cada una de las Constituciones determinara los requisitos de
éste y en si la organizacién del poder, respetando siempre las bases que
se establecen en el articulo 116 sefialado.

El gobernador contard con todas las facultades administrativas y
constitucionales que no se encuentren expresamente concedidas al
Presidente de la Reptblica.

Por lo que hace al Poder Judicial, el Dr. Burgoa sefiala lo sigulente:
"Tratandose de los 6rganos en que esta funcion publica se deposita, los
Estados miembros gozan de una amplia autonomia, pues la Constitucion
Federal no contiene ninguna prescripcion en lo que concierne a sus bases

pLJ

.- Cfr. TENA RAMIREZ, FELIPE. Op. cit., pigs. 141 y 142,
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estructurales. En consecuencia, las entidades federativas pueden
establecer y organizar a sus propios tribunales, fijdndoles su competencia
por aplicacién del principio involucrado en el articulo 124 constitucional, en
el senildo de integrar su ¢rbita de atribuciones con todas aquellas
cuestiones de caracler jurisdiccional que expresamente no estén
conferidas a los 6rganos judiciales de la Federacion,..”®

Consideramos que la oplnién dei Dr. Burgoa, no es del todo
acertada, toda vez que el articulo 116, fraccién Ill, citado, establece
diversas normas que deberan seguir los Estados al establecer el Poder
Judicial respectivo, y en consecuencia los mismos no cuentan con una
autonomia amplia, ya que la Constitucién Federal l prescribe normas
sobre sus bases estructurales,

Asl las cosas, el Poder Judiclal local debe de ejercerse por los
tribunales que establezca la Constitucion respectiva, los miembros que los
integren deben ser nombrados por e\ Tribunal Superior o por el Supremo
Tribunal de cada Estado.

Respecto a las facultades con que cuentan los Poderes Judiciales

focales, coincidimos con el Dr. Burgoa, en el sentido de que son las que no
se encueniran expresamente concedidas a la autoridad federal.

3,.  BURGOA, IGNACIO. Op. cit., pdg. 920,
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2. Régimen M‘unlclpal.
A.- Bases Constituclonales.

Existen diversas posturas acerca de la naturaleza juridica del
Municiplo; de acuerdo al texto del articulo 115 Constitucional "el Munldplo
es una persona moral de derecho publico, es una entidad de
descentralizacién politica y administrativa; es un ente politico -
administrativo territorial. E! Municipio mexicano no est4 sujeto a las
potestades jerdrquicas de los poderes nacionales ni estatales, sino
unicamente a un poder de tutela que ejercen los congresos locales."”*®

La anterior descripcién coincide con alguna de fas posturas de las
que hablamos anteriormente, "... la segunda comiente la constituye aquelia
'que tiene al municipio como un tipo de descentralizacién administrativa, o
sea, como una persona moral con una circunscripcion ten'iioﬂal delimitada,
cuyas atribuciones le han sido transferidas por el poder nacional y estatal
sujetas al contro! de tutela de éste."’

De lo anterior s2 desprende la naturaleza juridica que le ha dado el

*,-  RUIZ MASSIEU, JOSE FRANCISCO. ‘“Estudios de Derecho
~Politico de Estados y Municipios®. Bd. Porrda, S.A.,

México, 1986, pdg. 6.
V.-  IBIDEM, pég. 5.
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Constituyente al Municiplo, al igual que sus propias bases constitucionales.

Otro autor que nos habla del Municipio, es el Dr. Acosta Romero que
sefiala que "es un drgano politico administrativo concebido en la
Constitucion, desde un punto de vista estrictamente politico... constituye
una persona jurldica de Derecho Publico, eminentemente politica, cuya
forma de gobiemo puede variar, de acuerdo con las modalidades que cada
Estado adopte sobre e! particular,"3

De lo anterior se desprende que el Municipio es creado por mandato
constitucional; asi el articulo 115 sefala que los Estados adoptaran como
base de su division territorial y de su organizacién politica y administrativa
el Municiplo Libre, )

Las caracteristicas o bases que de acuerdo al articulo invocado y al
Dr. Acosta Romero tiene el Municiplo, son:

a) El Municipio es la base de la divisién territorial y de la
organizacion politica y administrativa de los Estados.

b) El Municiplo estd dotado de personalidad juridica que le es
conferida por la propié Constitucién y por las Constituciones locales.

) Tiene patrimonlo,

d) El Municipio estd administrado por un Ayuntamiento de eleccion
popular directa y no hay autoridad Inter;nedla entre éste y el Gobemador
del Estado. Impera también et principic de no reeleccion inmediata.

*.-  ACOSTA ROMERO, MIGUEL. Op. cit., pdgs. 583 y 584.
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e) Los Municipios administran libremente su hacienda formada con

fas contribuciones que sefialen las legislaturas de los Estados.®®

El Municipio es auténomo dentro de sus limites teritoriales y por

tanto sélo tendra facultades dentro de él.

Para conocer un poco mas sobre la naturaleza jurldica y

caracteristicas propias del Municipio, tomemos el estudio comparativo que
realiza Rulz Massieu, respecto de aquél y los Estados.

a)

b}

°)

d)

e}

Las competencias de los Poderes de la Unién, siempre se definen
en las cartas constitucionales, mientras que las municipales sue[en
conferirse en las leyes secundarias locales.

Los Estados a través de la aprobacién de las legislaturas,
intervienen siempre en el proceso reformador de la Constitucion
Federal, lo que no acontece necesariamente con los Municiplos.

Los estados estdn revestidos de la facultad de Iniciar leyes

. federales, en tanto que los ayuntamientos no siempre ia tienen,

El Estado siempre califica sus procesos electorales y las elecciones
municipales no son calificadas por los ayuntamientos.

En el Municipio no existe division de poderes como en el Estado, ya
que aquél no cuenta con facultades legislativas ni jurisdiccionales.
Los Municipios pueden extinguirse mediante una reforma a la ley
secundaria o por el Congreso Constituyente, mientras que los

¥ - cfr. IBIDEM, pig. 585.
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Estados no pueden ser declarados extintos, 40

B.- Forma de Goblerno.

La forma de gobiemo del Municipio, debe de ir acorde con las bases
constitucionales, es decir, el Municipio debe de organizarse y
administrarse en téminos de lo que marca el articulo 115 de nuestra
Constitucién.

Dicho numeratl al otorgarle la calidad de "libre" al Municipio, le est4
otorgando una autonomia interior en el orden politico, administrativo y
hacendario.

Esa autonomia, no es absoluta en virtud de que las Constituciones
locales e incluso la federal sefialan ciertas limitaciones. Respecto al orden
administrativo, el Municipio sélo tend}a facultades en las materias que los
Estados le asignen. Sobre el orden politico, la Constitucion Federal
establece que los ayuntamientos deben de provenir de eleccién popular
directa y de que entre estos cuerpos y el gobiemo del Estado, no habra
ninguna autoridad intermedia. Por Gltimo, la autonomla hacendaria se
limita en el sentido de que las legislaturas locales son fas que van &
determinar las contribuciones que deba percibir el erario municipal.«t

40

4, Cfr. BURGOA, IGNACIO, Op. cit., pigs. 603 y 604.

.- Cfr. RUIZ MASSIEU, JOSE FRANCISO. Op. cit., pégs. 13, 14 y 15,
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El Poder Ejecutivo de! Municiplo se compone del ayuntamiento que

es un cuerpo colegiado de eleccion popular directa, como ya difimos,
formado por regidores, sindicos, ediles y el presidente municipal. Ef
ayuntamiento es el que realiza todas las atribuciones inherentes al
Municiplo. ’

Entre las facultades y atribuciones que comesponden a los

Municiplos, podemos sefialar las siguientes:

a)
b)
°)
d)
e)

Facultad de iniciativa de leyes ante la legislatura,

Manejar libremente su hacienda y su patrimonio.

Administrar los bienes del dominio publico y privado del Municiplo.
Organizar la administracion y los servicios municipales.

Atribuciones relativas a cumplir y hacer cumplir las disposiciones de
accion politica y gubemativas tanto de la Federacién, como
estatales,

Exlsten.cla de un patrimonio.

Capacidad para leglslar sobre normas de Indole municipal.

Poder fiscal delegado por el Poder Legislativo local,

Ejecucion directa de las obras publicas municipales.

Incremento de la prestacion de los servicios pblicos.*2

.- Cfr. ACOSTA ROMERO, MIGUEL. Op. cit., pigs. 603 y 604.
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Por otra parte, en los Municipios no existe proplamente un Poder
Legislativo y Judicial, toda vez que los Poderes locales son los que tienen
esas competencias en el ambito municipal.
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CAPITULO SEGUNDO
"ANTECEDENTES HISTORICOS DEL
REGIMEN CONSTITUCIONAL DE
LA ACTIVIDAD CREDITICIA DE

- LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS"




IL-  Acta Constitutiva de 1a Federacién Mexicana de 1824,

El Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana de 1824 fue
aprobada el 24 de enero de ese afio, como resultado de una discusién que
sostuvo el Congreso que reemplazaba al anterlor y que se habla reunido
desde el dia 5 de noviembre de 18234

Este documento adopté para nuestro pafs la forma de Reptiblica,
representativa, popular y federal, integrada por Estados independientes,
libres y soberanos.

Asi las cosas, el Acta consignaba facultades proplas de la
Federacion y propias de los Estados. Cabe sefialar que en este documento
no hubo referencla alguna al régimen municipal.

En materia crediticia, se le otorgé a la Federacién, por medio del
Poder Legislativo, la facultad de contraer deudas sobre el crédito de la

Naclon.

El articulo 13 de dicha Acta sefialaba lo siguiente:

9 - cfr. TENA RAMIREZ, FELIPE. *Leyes Fundamentales de

México 1808 - 1985°. Ed. Porrda, S.A., 13a. edicién,

México, 1985, pdg. 153.
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"13. Pertenece exclusivamente al congreso general dar leyes
y decretos:

Xl Para coniraer deudas sobre el crédito de ia republica, y
designar garantfas para cubrirlas.

XHt. Para reconocer fa deuda publica de la nacién, y sefialar
medios de consolidaria..."

Ahora bien, por lo que hace a los Estados, el Acta en comento no
mencfond especificamente alguna facuitad o prohibicién respecto de la
actividad crediticia, aunque el hecho de que en el articulo anterior se
utilizara el término “"exclusivamente", nos lleva a pensar que los Estados
no eran competentes en las materias otorgadas a la Federacion.

En relacién con fo anterlor, podemos sefialar como primer
antecedente, aunque muy general, de la actividad crediticla de fos
Estados, af articulo 29, que decla:

"29. Ningun Estado entrara en transaccién o contrato con otro,
o con potencia extranjera...”

Dicho precepio se refiere de manera general a "transaccion o
contrato”, sin especificar de qué indole o materia versarian dichos actos.
Por tanto, podemos interpretar ef articulo invocado sigulendo ia méxima
Juridica que dice que "cuando ia ley no distingue no debemos distinguir”, y
déndole el mas ampiio significado a dichos conceptos.
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Asi las cosas, los Estados no podian contratar ni celebrar
transaccién con otro Estado o con potencias extranjeras, de ninguna
indole, encuadrandose en esta limitacién la materia crediticia.

fl..  Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824.

"El 1° de abril comenz6 el Congreso a discutir el proyecto de
Constitucién Federativa de los Estados Unidos Mexicanos, que con
modificaciones fué aprobado por la asamblea el 3 de octubre del mismo
afio 24 con el titulo de Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos,
firmada el dia 4 y publicada al siguiente por el Ejecutivo con el nombre de
Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos."#4

Al igual que el Acta Constitutiva, la forma de Estado que adoptd esta
Constitucién, fue la de una Republica, representativa, popular y federal,
integrada por Estados y Territorios.

Asimismo, le otorg6 facultades especificas tanto a la Federacién
como a los Estados, pero siendo omisa al igual que el Acta, respecto de la
actividad crediticia de los Estados.

El articulo 49 de dicha Constitucion establecla como atribucién del
Congreso General, lo siguiente:

.-  IDEM.
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é 49, Las leyes y decretos que emanen del Congreso general
tendrén por objeto:

- IX. Contraer deudas sobre el crédito de la federacion, y
designar garantias para cubrirlas.

- X. Reconocer la deuda nacional, y seﬂalar medios para
consolidarla y amortizarla..."

De lo anterior se desprende que la Federacion tenla facultad para
contraer deudas. Sin embargo, no le otorgaba facuitad similar a los

(g
- Estados, ni establecla alguna otra por medio de la cual se tuvieran

reservadas a la Federacidn las que se le hubleren otorgado.

Con ese motivo, nos avocamos a interpretar lo prescrito en el
articulo 162, fracclones IV y V, de la misma manera que [o hicimos con el
contenido del Acta Constitutiva, en el sentido de que la prohibicién que
tenian los Estados para contratar o entrar en transaccion con otro Estado o
con potencla extranjera abarcaba todas las materias susceptibles de
contratacion, lnc!uyendo entre ellas la actividad crediticia.

El articulo 162 invocado, en su parte conducente, sefialaba:
"162. Ninguno de los Estados podra:
- V. Entrar en transaccion con alguna potencia extranjera...
- V. Entrar en transaccién o contrato con otros Estados de la
federacion...”

De lo anterior se desprende que el Constituyente de 1824, siguié



basicamente lo establecido en el Acta Constitutiva de ese afio y por tanto,
nos deja un antecedente muy impreciso por lo que hace a la actividad
crediticia de los Estados, aunque nosotros juzgamos que esta actividad se
encontraba restringida por lo antes expuesto.

Hl.- Voto Particular de Ia Minoria de la’Comisién Constituyente de

En el affo de 1842 se suscitaron diferencias en cuanto a la forma de
goblerno, sustentadas por los federalistas y los unitarios. Como
consecuencla de esta situacién, se constituyé un nuevo Congreso que
qued6 facuitado ampliamente para constituir a la Nacién.

De acuerdo con esto, la Comision de Constitucién quedé formada
por Antonlo Dlaz Guzmén, Joaquin Ladrén de Guevara, José Fernando
Ramirez, Pedro Ramirez, Juan José Espinosa de los Monteros, Mariano
Otero y Octaviano Mufioz Ledo. El 26 de agosto de ese afio se
presentaron tanto el proyecto de Constitucién como el voto particular que
formularon fos tres tltimos miembros de la Comisién.®

Dicho voto particular, fue practicamente un proyecto nuevo de

Constitucién, que si bien tomaba muchos lineamientos del primero,

4 -~ IBIDEM, pdgs. 304 y 305.
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contaba con variantes.

En lo que si coincidlan ambos "proyectos”, era en la forma de
goblerno de la Nacidn: republicana, representativa, popular y federal;
integrandose la misma por diversos Estados.

Al igual que los documentos analizados en los apartados anteriores,
este proyecto no determinaba ninguna facultad o prohibicién especifica
para los Estados, sobre materia crediticia, pero si sefialdo que las
facultades consignadas a la Federacion eran exclusivas:

De esta manera, el articulo 35 prescribia:

"Art. 35. Toca exclusivamente al Congreso general:

lil. ... facultar al Ejecutivo para que contraiga deudas sobre el

crédito de la Federacion, reservandose la aprobacién del
contrato, y reconccer fa deuda publica, en la que no podra
comprenderse ningin crédito contraldo sin la debida
autorizacion 6 que proceda de hechos contrarios 4 las leyes.”

Por su parte, el articulo 26 respecto de los Estados, sefialaba:

“Art. 26. Ningtin estado podré:

V.- Formar por sl ninguna clase de relaciones exiranjeras,
celebrar coaliciones con otros Estados, ni tomar intervencion
aiguna en sus negoclos."
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Al respecto, podemos anotar que aunque la prohibicién anterior no
especificaba a qué clase de relaciones, coaliciones o negocios se referia,
con la expresién de exclusividad de las facultades del Congreso del
articulo 35, se estima que la facultad de celebrar créditos, stlo se
cénsagraba a la Federacién, y por tanto, la actividad crediticia de los
Estados era nula.

IV.- Constitucién Federal de fos Estados Unidos Mexicanos de 1857.

1.- Texto Original.

La convocatoria para el Congreso Constituyente fue expedida por el
diputado Juan Alvarez el 16 de octubre de 1855. Dicha convocatoria sufri
modificaciones en cuanto al lugar de reunién del Congreso.

"El 5 de febrero de 1857 fué jurada la Constitucién, primero por el
Congreso integrado en esos momentos por mas de S0 representantes,
después por el presidente Comonfort. El 17 del mismo mes la asamblea
constituyente clausurd sus sesiones y el 11 de marzo se promulgé la
Constitucién.™®

4.~ IBIDEM, pdgs. 604 y 605,
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La Constitucién de 1857 establecié en su articulo 40 que era
voluntad del pueblo mexicano ‘“constitu'se en una republica,
representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en
una federacién establecida segun los principios de esta ley fundamental."

~ De o anterior inferimos que dicha ley fundamental consigné la forma
de estado y de gobiero que actualmente tiene el pals y por tanto, las
caracteristicas de la Federacién de ese entonces llegaron a ser las
mismas que las vigentes.

Asl 1as cosas, €! articulo 72 sefialaba:

"Art. 72, El congreso tiene facultad:

VIll. Para dar bases bajo las cuales el Ejecutivo pueda
celebrar empréstitos, y para reconooer y mandar pagar la
deuda nacional."

Por su parte, el articulo 111 preveia:

"Art. 111. Los Estados no pueden en ninglin caso:

I. Celebrar alianza, tratado o coalicién con otro Estado, ni con
potencias estranjeras..."

Una innovacién que encontramos en esta Constitucién y que sin
duda nos es de gran utilidad, es la prescripclén del articulo 117, que decla:

"Ant. 117. Las facultades que no estdn expresamente
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concedidas por esta Constitucién & los funcionaries federales,
se entienden reservadas 4 los Estados.”

Del texto de los tres preceptos citados podemos sefialar que apesar
de estar concedida la facultad de celebrar empréstitos exclusivamente a la
Federaclén y en virtud de que la prohibicién de los Estados es muy general
e imprecisa, continuamos con la incertidumbre de saber si los Estados
estaban o no facultados para celebrar contratos en materia crediticia.

No obstante lo anterior, consideramos al texto de la Constitucién de
1857 como un antecedente muy importante en esta materia,

2.- Reformas,

El texto original de 1a Constitucién Federal de 1857, sufrié varias
reformas y adiciones.

La reforma que mas nos interesa es la que declaré adicionada la
fraccion VIIi del articulo 111, que fue publicada el dia 18 de diciembre de
1901 y que marcd la pauta de la normatividad de la actividad crediticia de
los Estados.

Es en efecto, el primer antecedente real de la actual fraccion Vil dei
articulo 117 y por ende, del régimen constitucional de los Estados y
posteriormente también de los Municipios con relacion a su
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endeudamiento.

Dicha adicion se di6 en los términos siguientes;

“Aiculo 111, Los Estados no pueden en ningln
caso....

VIII. Emitir titulos de Deuda Pdblica, pagaderos en moneda
extranjera o fuera del Territorio Nacional; controlar directa o
indirectamente préstamos con Gobiernos extranjeros, 6
contraer obligaciones a favor de sociedades ¢ particulares
extranjeros, cuando hayan de expedirse titulos 6 bonos al
portador o fransmisibles por endoso."

En consecuencia, desde 1901 e interpretando a "contrario sensu" la
adicion al articulo 111, los Estados podian realizar en materia de
contratacion de deuda lo siguiente: .

A)  Emitir titulos de Deuda Publica pagaderos en moneda nacional y
dentro del Territorio.

B) Contratar directa o indirectamente préstamos con el goblemo del
pails.

C) Contraer obligaclones a favor de sociedades o particulares

nacionales, cuando se expidieran titulos o bonos al portador o

transmisibles por endoso.

Del mismo texto de la adicién que nos ocupa, cabe sefialar que en
virtud de la ultima oracién “cuando hayan de expedirse titulos 6 bonos al
portador 6 transmisibles por endoso", cabia entender que en el caso de
que no se tuvieran que expedir dichos titulos, los Estados podian contraer
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obligaciones en favor de socledades o particulares extranjeros, aunque
con esa facultad se estaria rompiendo el Pacto Federal.

De cualquier forma, esta adicion marcéd el inicio del régimen
constitucional en materia crediticia de los Estados, siendo de destacarse 1a
opinién de dos distinguidos publicistas mexicanos de aquella época sobre
la pertinencia de la prohibicién constitucional.

En efecto, don Eduardo Ruiz hizo el comentario siguiente: "La
adicion que contiene la fraccion Vill, tampoco era absolutamente
necesaria, porque su pensamiento estd inciuido en la fraccion VIII del
articulo 72..., permitiéndonos solo insistir en que, careciendo los Estados
de personalidad juridica fuera del territorio nacional, no deben, y por esto
se les prohibe, celebrar empréstitos, cuyas reclamaciones no recaerian
sobre ellos, sino sobre el Goblerno de la Uni6n. Si tuvieran la facultad de
emitir titulos de deuda plblica o bonos trasmisibles por endoso, pronto
desapareceria el crédito de la Nacion en un caos, que traeria consigo el
desastre. No nos cansaremos de decir que no cabe en el caracter de
nuestros Estados, ostentar existencia politica propla, ante el extranjero."4?

Por otra parte, tenemos la opinién de don Mariano Coronado, quien
también se refirié a la adicion de 1901 de la fraccion Vill del articulo 111
de la Constitucién de 1857, en los términos siguientes: "La novisima

.- RUIZ, EDUARDO. “Derecho Constitucional Mexicano®.
Direccién General de Publicaciones, 1la. reimpresién,

México, 1947, pags. 368, 369 y 371,

48



adicién que se ha hecho a este articulo prohibe a los Estados celebrar
empréstitos con gobiemos extranjeros o expedir o negoclar titulos de
deuda pagaderos en otra nacion. El motivo de esta prohibicion es no
perjudicar nuestro crédito, que sufriria con la falta de cumplimiento en los
compromisos de un Estado, puesto que fuera de México los tenedores de
titulos de deuda publica no sabrian muchas veces si la iregularidad
provenia de una entidad local o del gobierno de la Unién. Ademas, esa
falta de cumplimiento podria ocasionar dificultades y aun reclamaciones
&iplomatlcas. que es natural se procure evitar en lo posible."?

V.- Constitucién Politica de los Estados Unldos Mexicanos de 1917.
1.- Texto Original.

El Primer Jefe de la Naclén Don Venustlanp Carranza, expidié
diversas leyes en el periodo que se llamé “preconstitucional”, durante el
cual se considerd suspendida la Constitucion de 1857.

En 1916, una vez que se restablecié el orden social y politico, se
considerd necesario reimplantar el orden constitucional. Asf las cosas,
Carranza expidi6 un decreto por ef cual se convocaba a elecclones para un

“,- CORONADO, MARIANO, "Elementos de Derecho Constitucional

Mexicano®. UNAM, 1la. reimpresién, México, 1977,
217.

pag.
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Congreso Constituyente.

Una vez que se instalé el Congreso Constituyente en Querétaro, se
Iniciaron las juntas y se design6 a la Comision de Constitucién,

El proyecto del Primer Jefe fue aceptado, modificado y adicionado.
Una vez aprebada 1a Constitucién fue promulgada el 5 de febrero de 1917
y entré en vigor el 1° de mayo del mismo afio.4?

Respecto a nuestra materia, el articulo 73 sefialé como atribucién
del Congreso General, |o sigulente:

“"Art. 73, El Congreso tiene facultad:

VIil. Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda
celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacion, para
aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer y mandar
pagar la Deuda Nacional."

Al efecto, el articulo 117 en su parte conducente prescribia:
“Art. 117. Los Estados no pueden, en ningun caso:

VHL. Emitir titulos de deuda publica, pagaderos en moneda
extranjera o fuera del territorlo naclonal; contratar directa o
indirectamente préstamos con gobiemos de otras naciones, o
contraer obligaciones en favor de sociedades o particulares
extranjeros, cuando hayan de expedirse titulos o bonos al
portador o transmisibles por endoso."

Y . Cfr. TENA RAMIREZ, FELIPE, *Leyes Fundamentales de
México 1808-1985*. Ed. Porrva, S.A., 1l3a. edicién,
México, 1985, pdgs. 808 a 816.

50



Cabe seflalar que, en cuanto a esta fraccién se refiere, los
Constituyentes en el debate respectivo no hicieron mencién alguna, ya que
se concretaron a discutir sobre las leyes encaminadas a combatir el
alcoholismo.

De lo anterior se desprende que el texto original de la Constitucion
que nos ocupa es practicamente igual al adicionado en 1901 -sdlo cambia
el término de "gobiemos extranjeros” por "gobiemos de otras naciones"- y,
por tanto, el régimen constitucional en materia crediticia de los Estados no
sufri6 modificacion alguna.

2.- Reformas y Exposlcion de Motivos.

El articulo 117 de la Constitucion Federal vigente ha sufrido hasta la
fecha cuatro reformas. De éstas, s6lo dos se refieren a la fraccion VI, que
como ya analizamos, es el marco constitucional de la actividad crediticta
de los Estados.

La primera reforma a la fraccion Vill, se hizo en el afio de 1946, en
virtud de la cual se adicioné a la misma un segundo parrafo, quedando el
precepto aludido, de la manera siguiente:
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“Art. 117, Los Estados no pueden en ningin caso:

VIll. Emitir titulos de deuda publica, pagaderos en moneda
extranjera o fuera de! territorio nacional; contratar directa o
Indirectamente préstamos con gobiernos de otras naciones, o
contraer obligaciones en favor de saociedades o particulares
extranjeros, cuando hayan de expedirse titulos o bonos al
portador o transmisibles por endoso.

Los Estados y los Municipios no podran celebrar empréstitos
sino para la ejecucién de obras que estén destinadas a
producir directamente un incrementc en sus respectivos
Ingresos.”

Como podemos observar, esta adicion le di6 una nueva

caracteristica a los empréstitos que podian celebrar los Estados, y por
primera vez los Municipios, slendo ¢sta que deberlan tener por objeto la

ejecucién de obras que estuvieran destinadas a producir directamente un

incremento en sus respectivos ingresos.

Cabe sefialar que la caracteristica antes mencionada se adicioné
también al articulo 73, fraccion Viil de la propia Constitucién, para quedar

en los términos sigulentes:

"Art. 73.- El Congreso tlene facultad:

VIN. Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda
celebrar empréstitos sobre el crédito de la Nacién, para
aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer y mandar
pagar la deuda nacional. Ningun empréstito podra celebrarse
sino para la ejecucion de obras que direciamente produzean
un incremento en los ingresos publicos, salvo los que se
realicen con propdsitos de regulacion monetaria, ias
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operaciones de conversién y los que se contraten durante
alguna emergencia declarada por el Presidente de la
Republica en los términos del articulo 29..."

La Exposiclén de Motivos de fa reforma en cuestion fue presentada
alaH. Camara de Diputados el dia 15 de octubre de 1945. En virtud de la
trascendencia de esta adicién, se considera pertinente transcribir algunas
de las consideraciones que conformaron la citada Exposiclon,

"Este proyecto se funda, principaimente, en ia consideracion de
que una vez que afortunadamente se ha logrado la rehabilitacion
del crédito publico, tanto dentro como fuera del pals, ..., conviene al
Estado se imponga un limite tan saludable como el que derivara,
necesariamente, de la adopcién de los textos que se proponen, ...
se evitara que sobre las generaciones futuras se haga caer un peso
no compensado con un aumento correlativo de riqueza, sino que
ademas se sentara una base sélida para que los compromisos que
se contraigan puedan satisfacerse.

“No significa lo anterior que el Estado deba abandonar la
realizacién de obras utiles y a veces indispensables para la
comunidad por el solo hecho de que su ejecucién no provoque un
aumento en los Ingresos piblicos. Esas obras se han hecho y
deben seguirse haciendo, pero no con recursos obtenidos mediante
crédito, sino con los derivados de fos impuestos,

“En realidad la presente iniciativa no hace sino recoger,
elevandola a la norma constitucional, una regla de sana politica que
desde el aflo de 1934 han adoptado a los Gobiernos nacionales...
varios de los empréstitos contratados durante el siglo pasado no
tendian sino a cubrir deficiencias presupuestales y eso explica
muchas de las dificultades que ellos derivaron para el pals.

“..., €l Goblerno no piensa que en esta materia sea posible ir
mas alla que a la determinacion de ciertas notas generales. No
puede pensarse en una correspondencia exacta ni en cuanto al



monto de los ingresos frente a fas obligaciones contraidas, ni
menos atn en los plazos en que tos incrementos de rentas se
esperan, respecto a los que hagan los compromisos... el control del
cumplimiento de las normas que se proponen serd de orden
exclusivamente politico y estard por entero confiado al Congreso
respectivo. Nunca podra darse, por ello, el caso de que se discuta
la iegalidad de titulos de deudas piblicas mexicanas invacando el
destino dado a los fondos obtenidos por el Estado."s®

Una vez conocida la Exposicién de Motivos, la iniciativa de reforma
se presenté ante la 1a. Comisién de Puntos Constitucionales para su
esfudio y dictamen e dfa 31 de diclembre de 1945. Dicho dictamen se
compuso, entre otros de fos argumentos sigulentes:

"Se aduce como fundamento la consideracién de que,
habiéndose logrado 1a rehabilitacion dei crédito publico, conviene
limitar ef uso del mismo por parte dei Estado, a tin de que no caiga
sobre las generaciones futuras un peso no compensado con el
aumento correiativo de riqueza...

"Sobre estos particulares la Comisién estima conveniente
reafirmar,..., el criterio..., en el sentido de que pudiendo el Estado -
Federacién, Estados y Municipios- disponer de crédito para la
ejecucién de aquellas obras que directamente produzcan un
incremento en sus ingresos estd en aptitud de dedicar un mayor
volimen de sus arbitrios a ia ejecucién de obras dtiles e
indisp bles para la c idad, como son: las escuelas, los
centros de higiene, los hospitales, ete., los que, si directamente no
producen un aumento de tales Ingresos, indirectamente si lo
originan..,

"Por otra parte, la regla de sana politica que se frata de elevar
a norma constitucional, practicamente estd en uso desde hace

%,- *piario de los Debates del H. Congreso de la Unién".

XXXIX Legislatura., México, 13945, pdg. 3
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varios afios y sus resultados han sido enteramente satisfactorios.”s!

Sobre esta iniciativa no existio debate alguno y por tanto, se aprobé
por unanimidad publicandose en el Diario Oficial de la Federacién el dia
30 de diciembre de 1946, en.los términos que apuntamos al principio de
este punto.

De fa Exposicién de Motivos transcrita se desprende que el motivo
fundamental de la reforma fue darle una finalidad u objeto especifico al
endeudamiento del Estado (Federacién, Estados y Municiplos), para ast
evitar un endeudamiento innecesario y excesivo,

Come vemos, las demés disposiciones sobre la materla no fueron
madificadas, por lo que ef régimen constifucional de los Estados, y desde
esta adicidn de los Municiplos, sigui6 siendo el mismo que establecié el
texto original de fa Constitucion de 1917,

La segunda reforma que modifico integralmente el texto de fa
fraccién Vil del articulo 117 en comento, fue presentada ante ja H.
Camara de Diputados el dia 24 de noviembre de 1960,

A nuestro parecer, fos puntos mas sobresalientes de la Exposicion
de Motivos fueron los siguientes:

.-  piaric de los Debates del H. Congreso de la Unién®.

XXXIX Legislatura. México, 1946, pdg. 13



"Cuando en 1917 se promulgé nuestra Constitucién, México
contaba con 15 millones de habitantes. Hoy somos cinco veces
mas y en pocos arios llegaremos a 100 millones de mexicanos.

"El objetivo de esta politica es propiciar, respetando la
autonomia de cada uno de los Ordenes de Gobierno, el desarrollo
cabal y libre de los Estados y Municiplos,...

"Esta directriz en su vertiente econémica, se ha planteado
como el robustecimiento financiero de los Estados y de los
Municiplos, para asegurar que estos cuerpos esenclales de nuestra
organizacién politica cuentan con los recursos suficientes para
llevar a cabo con mayor intensidad y rapidez las tareas que les
corresponden en el quehacer nacional.

"En ejecucuién de esta politica se han empleado los
procedimientos constitucionales aprobados en colaboracién y
coordinacién entre los cuerpos basicos de Gobierno.

"E! mecanismo mas importante es sin duda e! Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal... instrumento modemo y dindmico
en ef que los Estados y Municipios participan integralmente de la
recaudacién federal. Garantiza que las particlpaciones se
incrementen en funcién de la actividad econémica general y de la
regional, ademas de que hace posible complementarias con
recursos adicionales mediante la colaboracién administrativa
de cada entidad.

"El otorgamiento de créditos a Estados y Municiplos es otra de
las acciones que el Goblerno Federal realiza para robustecer sus
haciendas publicas.

"Se han venido empleando otras férmulas... Convenios Unicos
de Coordinacién con los que se realizan acciones conjuntas entre la
Federacion, los Estados y los Municipios para la ejecucién de
programas de inversiones publicas de interés general y beneficio
regional.

"En esta estrategia de robustecimiento de las haciendas
estatales y municipales se encuentra incorporado el propésito de
facilitarles el acceso al crédito publico, mismo que hoy est4 limitado
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a empréstitos destinados a la ejecucion de obras directamente
redituables.

"Al respecto, la Constitucion establece en sus articulos 73,
fraccion VIil y 117, fraccion VIIl, que los empréstitos que celebre el
Estado... se destinaran a la ejecucion de obras que directamente
produzcan un incremento en sus respectivos ingresos...

"El proposito de estas disposiciones consiste en que los
empréstitos generen directamente riqueza y medios de pago
suficientes. En ellas subyace la idea de que el gasto general del
Estado se financie con los deméas ingresos propios y de que el
crédito publico, por tratarse de un ingreso complementario, puede
ser empleado para, la ejecucién de obras que por sf mismas
generen su capacidad de pago.

"Esta regla,..., ha partido de 1a premisa de que e| Estado se
encuentre en aptitud de dedicar porcién considerable de sus
ingresos propios a la ejecucion de aquellas inversiones publicas
productivas que, si bien no los producen de manera directa,
constituyen los bienes que serviran de soporte a la promocion de
actividades socloecondémicas generales, generandose
indirectamente impuestos y otros ingresos estatales.

"... en el caso de Estados y Municipios ha sido notorio que l1a
insuficiencia de sus ingresos ha permitido contar con esta
capacidad, por lo que han visto limitadas, en grado considerable,
sus posibilidades para financiar el desarrollo local y urbano
mediante la realizacion de otras Importantes inversiones
productivas tales como carreteras...

"Es Indiscutible la necesidad de abrir nuevos mecanismos para
una mejor y mas equitativa asignacién regional de recursos con el
propésito de diversificar la actividad econémica y promover el
desarrollo local y urbano, pues de este modo se garantiza el
crecimiento mas auténomo y racional de las entidades federativas y
de sus municipios.

"Se estima que entre estos mecanismos, el papel del crédito
publico local serd cada dia mas importante como instrumento
complementario para financiar et desarrollo estatal y municlpal.
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‘De otra parte, por su importancia y significado la facultad
estatal de comprometerse econdmicamente, debe estar sujeta a
una autodisciplina que asegure su ejercicio prudente y responsable.

"Se propone,..., reafirmar el principlo constitucional de que a
los Estados y Municipios les esta prohibido comprometer su crédito
publico con gobiernos de otras naciones y con extranjeras, o
contraer obligaciones crediticias que deban pagarse en moneda
extranjera o fuera del territorio haclonal.

“ES un elemento basico en nuestra estructura federal que frente
al extranjero sélo actie el Estado Nacional. Este requisito...,
determina que fa nacién sélo pueda comprometerse fuera de las
fronteras en todo o en parte a través del Estado Federal.

"La Iniciativa, por tanto, introduce pequefios cambios en el
modo como se expresa este principio con el proposito de darle

precisién y claridad ante las diversas formas como en esta época ]

se compromete el crédito publico.

"El propdsito de la reforma se manifiesta en tas modificaciones
al segundo parrafo del precepto constitucional que nos ocupa, a fin
de ampliar la materia a la que podran destinarse los empréstitos y
otras obligaclones crediticlas susceptibles de ser contraidas por
Estados y Municipios, con el propésito de fijar las hases de un
ejerciclo razonable de estas facuitades.

“..se propone que el destino del crédito publico estatal y
municlpal sea la realizacién de inversiones publicas productivas,
con lo cual se comprendera la situacién actual de efectuar, ...,
obras que generen direclamente ingresos y se abrira la posibilidad
de afectarlos a otras obras productivas y al financiamiento de
serviclos publicos, siempre que en forma indirecta 0 mediata se
generen recursos publicos.

"... 1a materia a la que ahora podran destinarse los empréstitos
estatales y municipales no admite salvedad alguna, con lo cual se
impide que pudieran dedicarse a cubrir obligaciones de gasto
corriente o a operaciones de conversion...
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"Las inversiones publicas productivas que se realicen,
impulsaran, sin lugar a dudas, [a actividad econémica regional y
urbana: favoreceran ef crecimiento de la economla y permitiran la
generaclén de ingresos fiscales con los que se amorticen los
créditos en los plazos en que se haya diferido el pago. La creacion
de nuevos medos de financiamiento de! gasto publico y el aumento
de la recaudacion fiscal que se producird como consecuencia,
aumentaran la capacidad de pago de los Estados y Municipios.

"Se exige una planeacion anual adecuada de los instrumentos
de financiamiento presupuestal del gasto publico de los Estados y
Municiplos, en fa que se determine cuidadosamente el papel que
corresponda a su crédito publico.

"Las bases de disciplina en el uso del crédito y de vigilancia de
la capacidad de pago de Estados y Municipios consisten en sefialar
al Poder Legislativo local {a responsabilidad de regular, mediante
una Ley, la estructura y los procedimientos de autorizacién y
ejerciclo de los préstamos.

"Las autorizaciones que en su caso se otorguen, serén
determinadas afic con aflo, por las propias Legislaturas al expedir,
respectivamente, las Leyes de Ingresos y los Presupuestos de
Egresos estatal y municipal, ... y hasta por los importes que se fijen
para cuidar de su respectiva capacidad de pago.

"Al Poder Ejecutivo estatal y a los Presidentes Municipales les
correspondera el ejerciclo de las autorizaciones anuales
respectivas, quedando comprometidos... a rendir la Cuenta Publica.

*... quedaran sujetos a los mismos requisitos y controles los
créditos y empréstitos que contraigan los organismos
descentralizados y empresas publicas pertenecientes a los Estados
y Municipios."?2

.- *biario de los Debates del H. Congreso de la Unién",

Legislatura. México, 1980, pigs. 105 a 107.

LI
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Por su parte, el dictamen de la Iniciativa de reforma fue presentado
a las Comislones Unidas de Gobemacion y Puntos Constitucionales y de
Haclenda y Crédito Publico el dia 9 de diclembre de! mismo afio 1980,
destacando las consideraciones siguientes:

"Singularmente importantes y valerosos han sido los esfuerzos
nacionales por solucionar las grandes demandas y reivindicaciones
sociales frente a la escasez e insuficiencia de los recursos
econémicos para el financiamiento dél gasto publico.

"En esas significativas y vigorosas tareas, destacan las que
han venido efectuando, ..., los Estados y los municipios def pals
para atender con sus propias capacidades econdmicas las
Importantes responsabilidades que la Constituci6n les asigna.

"Estos acontecimientos comprueban que la forma de
organizacion politica que fa nacién ha adoptado, es el instrumento
aproplado para avanzar al ritmo que exige el crecimiento general
del pais y para romper la tradicional Insuficiencia de los ingresos
publicos.

“"Esta propuesta recoge et sentir de los Ejecutivos Estatales...

"Este sentir consiste en complementar los instrumentos de
financiamiento de los Estados y municipios con recursos
econdmicos provenientes del crédito pablico a fin de ser destinados
a inversiones publicas productivas y lograr la realizacién de sus
respectivos programas generales de gobierno.

"Hasta ahora, fa disposicién constituclonal que nos ocupa,
exige que los empreéstitos estatales o municipales que se celebren,
se destinaran a la ejecucion de obras que directamente produzcan
un incremento en sus respectivos ingresos.

"Este precepto, aun cuando autoriza el endeudamiento intemo
de los Estados y municiplos, al limitarlo en forma exclusiva a obras
directamente productivas, restringe casi hasta sus (ltimas



oportunidades una actividad crediticla que podria ser, en
congruencia con las posibilidades actuales de contratacion més
intensa y floreciente para propiciar el desarrollo regional.

"El propésito de esta disposicion ha sido limitar el uso del
crédito publico para aquelios financiamientos destinados a obras
que por si mismas generen su capacidad de pago.

.. esta Comisién estima que este propdsito se encuentra
incorporado en un principio financiero... Este principlo consiste en
que el crédito publico debe ser compensado con el aumento
correlativo de la riqueza, la cual indudablemente genera ingresos
publicos propios.

"Este es el caso de inversiones publicas productivas que
constituyen los blenes que serviran de soporte a fa promocién de
actividades socioecondmicas que produciran riqueza, e
indirectamente, impuestos y otros ingresos publicos.

“La finalidad de la reforma que se propone se centra en la
cuestion anterior. Se persigue ampliar la materia a la que podran
destinarse fos empréstitos y ofras obligaciones crediticias
susceptibles de ser contraidas por Estados y municiplos, esto es, a
Inversiones publicas productivas.

"De este modo, la reforma permite que el crédito publlco
estatal y municipal se emplee.., para efectuar prioritariamente
obras que generen directamente ingresos, pero ademds se abrira la
posibilidad de afectarlos a otras obras productivas y al
financiamiento de servicios publicos, siempre que en forma
indirecta 0o mediata se generen ingresos para dichos cuerpos
politicos.

"... resalta en la Iniciativa, el proposito de establecer las bases
de un proceso operativo y eficaz para la aprobacién, administracion
y control de un medio de financiamiento publico complementario
tan delicado para las finanzas plblicas como es el del crédito
publico estatal y municipal.

“El Poder Legislativo local asumird con toda claridad la
responsablilidad constitucional que le corresponde de regular,
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mediante una Ley, ... los tipos de financiamiento que habran de ser
sometidos por los ejecutivos estatales y municipales a [a
autorizacion del propio Congreso estatal,...

“Las bases del sistema local de crédito publico aseguran que
su efercicio no estard sujeto exclusivamente al arbitrio de los
ejecutivos estatales o municipales, sino que tendra como soporte la
planeacién, aprobacién y vigilancia de las legislaturas, quienes, de
conformidad con la reforma, podran aprobar los montos y
conceptos de endeudamiento que podran ser ejercidos anualmente.

"Finalmente, la Comisién estima apropiado que la Reforma
propuesta incluya la modificacion del primer pérrafo del precepto
que nos ocupa, pues los pequefios cambios en la redaccion que se
introducen, permitirdn darfe precisidn y claridad al principio
constitucional de que el crédito de los Estados o de los municipios
no puede comprometerse de ninguna manera ante extranjeros, o
para asumir obligaciones pagaderas en el exterior o en moneda
extranjera.

"Se reafirma asl, la prohibicion para que los Estados y
municipios puedan recurrir al crédito externo en cualesquiera de
sus modalidades, ya sea que se le documente con titulos de
crédito, con contratos o se celebre cualquier tipo de obligaciones
crediticias.

"Se deja en claro, que no es posible la concertacién de
obligaciones crediticias en el extranjero referidas a cantidades
determinadas de efectivo, a serviclos o prestaciones en especie
pagaderas a plazo, inclusive en el caso de compromisos indirectos,
mediante garantia o bajo cualquler otra forma, pues se busca
reafirmar el principlo que reserva para el Goblemo Federal la
facultad de comprometer el crédito de la nacidn frente al
extranjero."5

IBIDEM, pags. 15 a 17.
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El dia 12 de diclembre del mismo aiio se debatié la iniciativa de
reforma, y aunque el proyecto se aprobd tal y como se habia presentado,
juzgamos oportuno tomar nota de algunas de las ideas planteadas, en la
H. Cémara de Diputados.

El diputado Alejandro Gascon Mercado, proponia que se modificara
el uitimo pérrafo para que quedara de la manera siguiente:

"Las obligaciones o empréstitos no podran ser garantizados
con los productos que deriven de las mismas obras, as que no
seran intervenidas ni administradas por los acreedores.”

Lo anterior, en virtud de que consideraba que los bancos acreedores
tenlan mucha injerencia en los créditos que otorgaban y por tanto, los
Estados y sobre todo los Municiplos no pedian manejar libremente los
mismos créditos.

El diputado Jorge Amador seftalé "Nosotros somos partidarios de
que en el proplo texto constitucional se Impusiera cierto control, se
imaginara cierta formulacion juridica que permitiera que el Goblemo
Federal, por lo menos por via legisiativa, limitara esta facuitad ampliada,
..., alos poderes locales,"5

Lo que proponla este diputado era que el Goblerno Federal fuera
quien estableciera tas bases del endeudamiento de los Estados para tener
.~  Ibidem, pdg. 54.
®,- Ibidem, pdgs. 57 y 58.
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un mayor control -lo que ¢ famos del todo improcedente ya que
por disposicién constitucional los Estados son auténomos. por o que hace
a su régimen interior-.

Las demas intervenciones de los sefiores diputados fueron
basicamente para apoyar el proyecto presentado, pues mientras unos
oplinaron que st en el afto de 1917 no necesitd debate el articulo en ese
momento resultaba Innecesario, otros estimaron que fa iniclativa servia
para aciarar las lagunas que tenia el precepto.

Una vez aprobado ef proyecto de iniclativa de reforma, se publicé en
el Diarlo Oficlal de la Federacién el dia 21 de abril de 1981, slendo su
texto el sigulente:

"Articulo 117.- Los Estados no pueden, en ningun caso:

Vill.- Confraer directa o indirectamente obligaciones o
empréstitos con gobiemos de ofras naciones, can sociedades
o particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en
moneda extranjera o fuera del territorio naclonal.

Los Estados y Municipios no podréan contraer obligaciones o

empréstitos sino cuando se destinen a inversiones publicas
productivas, Inclusive los que confraigan organismos
] alizados y empi pubficas, conforme a las bases
Que establezcan tas legisiaturas en una ley y por los conceplos
y hasta por los montos que las mismas filen anualmente en los
respectivos presupuestos. Los ejecutivos informardn de su
ejercicio al rendir Ia cuenta publica."
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Del estudio sobre esta reforma concluimos que los cambios que
sufrié este precepto fueron los siguientes:

Respecto del primer parrafo se sustituy6 el término de "titulos de
deuda publica" y se cambl6 el de "préstamos”, quedando en lugar de
ambos "obligaciones y empréstitos”; asimismo se suprimié la ultima
oracion de dicho parrafo que decia, “cuando hayan de expedirse los titutos
o honos al portador o transmisibles por endoso", 1o que nos parece
correcto, ya que como se apuntd en su momento, esta oracién dejaba
abierta la posibilidad de que los Estados pudieran en caso contrario al
establecido, contratar con sociedades o particulares extranjeros,
quebrantandose con ello el Pacto Federal.

Ofro punto importante, es que se siguleron considerando a los
Municipios como sujetes de endeudamiento, incluyendo ahora a los
organismos descentralizados y empresas publicas de los proplos Estados
¥ Municipios.

Con refacién al segundo parrafo, se modific la finalidad de los
empreéstitos que era “para la ejecucién de obras que estuvieran destinadas
a producir directamente un incremento en los ingresos de los Estados", por
la de realizar "Iinversiones publicas productivas”.

Por ultimo, se les otorgd a las legislaturas locales la facultad de
establecer las bases para el endeudamiento de las Entidades Federativas
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¥ Municipios.

Toda vez que fa fraccién Vil del articulo 117 constitucional desde
1981 no ha sufrido reforma o adicién alguna, et Régimen Consitucional de
fos Estados y Municipios en materia crediticia continua siendo el mismo
que se publico en ei Diario Oficial de la Federacion el dia 21 de abril de
aquel afio.
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CAPITULO TERCERO

"ANALISIS CRITICO DE LAS

RESTRICCIONES CONSTITUCIONALES

EN MATERIA DE CONTRATACION

DE EMPRESTITOS PARA LOS

ESTADOS Y MUNICIPIOS"




i~ Pracislones Terminoldgicas.

Antes de iniclar con el estudio sobre los diferentes puntos de vista
que se han expresado con relacién a nuestro fema, Juzgamos acertado
definir los términos que emplea la fraccién Vil del articulo 117
constitucional, tales como “empréstito", “obligacién” e "inversién publica
praductiva’, a efecto de tener una mejor comprension def mismo,

Por "empréstito” entendemos ef "contrato, publico o privado, por el
cual se recurre a un crédito a corto, mediano ¢ largo plazo, en condiciones
previamente determinadas.“5

Asimismo, se entlende por “crédit”, entre otras acepciones, al
préstamo concedido por un banco.

El Dr. Serra Rojas sefiala que en un sentido amplio el término
"empréstito” significa el préstamo de dinero que se toma o se recibe y en
un sentido restringldo se refiere al préstamo que toma el Estado y las

*,~ SERRA ROJAS, ANDRES. ‘*Derecho Administrativo®.

Ed.

Porrda, S.A., 15a. edicién, México, 1992, Tomo II, péy.

163,
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demaés instituciones pliblicas o privadas.

El "préstamo” es el “contrato en vitud del cual una persona -
mediante Intereses o sin ellos- transtiere a otra una suma de dinero o
cosas funglbles, quedando ésta obligada a devolver otro tanto de la misma
especle o calidad."s’

Por su parte, la "obligacién” es ia "relacién juridica establecida entre
dos personas, por la cual una de ellas (lamada deudor), queda sujeta para
otra (Ilamada acreedor), a una prestacion o a una abstencion de caracter
patrimonial, que el acreedor puede exigir del deudor”,58

Finalmente y de acuerdo con el articulo 1o. del Reglamento del
Articulo 90, de la Ley de Coordinacién Fiscal, se entiende por inversiones
publicas productivas "las destinadas a la ejecucion de obras pubicas,
adquisicion o manufactura de bienes y prestacién de servicios publicos,
siempre que en forma directa e indirecta produzcan incremento en los
ingresos de las Entidades Federativas, de los Municipios o de sus
respectivos organismos descentralizados y empresas publicas."

Yy
S.A., México, 1975, pdg. 304.

.- IBIDEM, pdg. 283.

.- DE PINA, RAFAEL. *Diccionario de Derecho". Ed. Porria,
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De lo antes expuesto se desprende ia necesidad de saber qué se
debe de entender por obra y servicio publicos. Obra publica es la “cosa
hecha o producida por el Estado o a su nombre, sobre un inmueble
determinado con un propésito de interés general y se destina al uso
publico, a un servicio publico o a cualquier finalidad de beneficio generat"s®
y servicio publico es "una actividad técnica, directa o indirecta, de la
administracion publica activa o autorizada a los particulares, que ha sido
creada y controlada para asegurar -de una manera permanente, regular,
continua y sin propésitos de lucro- 1a satisfaccion de una necesidad
colectiva de interés general, sujeta a un régimen especial de derecho
publico. 60

Una vez que precisamos el alcance y significado de los términos que se
emplean dentro del marco constitucional de la actividad crediticia de los
Estados y Municiplos, entremos al estudio de las restricciones que sobre
esta materia se i\an Impuesto a dichas Entidades,

%,- SERRA ROJAS, ANDRES. Op. cit., pig. 582.

@,- SERRA ROJAS, ANDRES. ‘*Derecho Administrativo®.

porrda, S.A., 15a. edicién, México, 1992, Tomo I, péag

102.

Ed.
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.. Opiniones Doctrinarias.

Como sefialamos en el apartado respectivo, el articulo 117, fraccién

Vill, prevé las limitaciones o restriccione$ de los Estados en materia

crediticla, las cuales son:

A) Contraer directa o Indirectamente obligaciones o empréstnos con
gobiernos de ofras naciones, con socledades o particulares
extranjeros, 0 cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera
de! territorio nacional; y

B) Contraer obligaciones o empréstitos, que no se destinen a
inversiones publicas productivas.

Sobre estas restricciones, principaimente sobre {a primera,
encontramos diversas opiniones doctrinarias.

El maestro Tena Ramirez sefiala respecto de [a primera limitacién,
que ésta se did por las dificultades intemacionales que se podrian suscitar
de no existir y porque una facultad anéloga comesponde a la Federacién
en ¢l articulo 73, fraccion VIl

Sobre la segunda restriccion, considera que con ella se quiso
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prohibir fas inversiones irrecuperables e improductivas realizadas a base
de empréstitos.5!

Al respecto, se estima que efectivamente ese fue el espiritu del
Constituyente, aunque respecto del fin de las contrataciones debe
sefialarse que en la practica no se ha respetado tal y como lo veremos al
final del presente capitulo.

Por su parte, Emilio O. Rabasa y Gloria Caballero+ consideran que
las prohibiciones a los Estados se consignaron en virtud de que las
aclividades establecidas en el ariculo 117 citado, son competencia
exclusiva de la Federacién y si no se prohibleran se romperia el Pacto
Federal y la Nacion caeria en desorden 82

Estamos de acuerdo en que se debe respetar el Pacto Federal, sin
embargo, cabe sedalar que en nuestra Carta Magna hasta 1981 se
facultaba tantc a la Federacién como a los Estados para contratar con
fines de Inversién publica productiva, por lo que la consideracién de los
autores anteriores no es del todo correcta, en virtud de que la facultad de
contratar no se considera de competencia exclusiva de la Federacién.

.- Cfr. TENA RAMIREZ, FELIPE. ‘“Derecho Constitucional

Mexicano*, op. cit., pdg. 175.

¢ . CEr. RABASA, EMILIO 0. y CABALLERO, GLORIA+. *Mexicano:
ésta es tu Constitucién®. Ed. Miguel RAngel Porria,

S.A., Ba. edicién, México, 1993, pdgs. 304 a 306.
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La propia H. Cémara de Diputados ha expresado su opinién, con ia
cual estamos de acuerdo, en el sentido de que las ||rﬁ‘laclones en cuestion
se consignaron para efecto de conservar el Pacto Federal creado en el
articulo 40 constitucional y para evitar que los fondos publicos queden
amortizados o se desperdicien en obras inutiles desde el punto de vista
econémico o soclal.8?

El maestro Sanchez Bringas considera que las prohibiciones a los
Estados se adoptaron en virtud de que México adopto el sistema federal
como forma de Estado y que resolvi6 el problema de la distribucién de las
facultades entre la Federacién y los Estados a través del articulo 124
constitucional,

En virtud de lo anterior, estima que las prohibiciones del articulo 117
se justifican por 1a necesidad de mantener el Pacto Federal y en virtud de
que el adiculo 73, fraccion VIil, sefiala que es el Presidente de la
Republica quien estd posibilitado para celebrar empréstitos sobre el
crédito de la Nacion de acuerdo a las bases que expida el Congreso de la
Union, %4

del Pueblo Mexicano. México a través de

Constituciones*. Talleres Graficos de 1la Nacién,

México, 1967, Tomo VIII, pig. 498.

del Distrito Federal, México, 1985, pégs. 513 y 514.

.- Cfr. Cémara de Diputados XLVI Legislatura. “Derechos

- Cfr, “Constitucién Ppolitica de 1los Estados Unidos
Mexicanos, Comentada®. Procuraduria General de Justicia



Estamos de acuerdo con la opinién anterior, con la salvedad de que
la contratacion de la Federacién con fines de ejecucién de obras publicas
que incrementen sus ingresos también se otorga a los Estados y por tanto
no es de la exclusiva competencia de aguélla.

Otra opinién que se asimila a la del maestro Sanchez Bringas y que
por consigulente merece el mismo comentario que ésta es la del
Licenciado Miguel de la Madrid Hurtado, quien estima que se prohiben
dichas actividades a los Estados con motivo de que al pertenecer a la
Federacion se encuentran excluldas de la jurisdiccion local de acuerdo con
el articulo 124 de [a Constitucién.%%

Por su parte el Dr. Jorge Carpizo y el Lic. Jorge Madrazo,
consideran que 1a limitacién de contratacién con el extranjero por parte de
los Estados es innecesaria, ya que esa facultad es de competencia federal
y al aplicar la regla del articulo 124, todo aquello que no esté
expresamente concedido a fa Federacién se entiende reservado a las
entidades federativas %

El mismo comentario sobre la contratacién con el fin de inversién
publica productiva o de ejecucion de obras publicas que se hizo respecto a

.- Cfr. MADRID HURTADO, MIGUEL DE LA. "Estudios de Derecho

Constitucional*. Ed. Porrda, S.A., 3a. edicién, México,
1986, pag. 356.

#.-  CARPIZO, JORGE y  MADRAZO, JORGE. *Derecho
Constitucional®. UNAM, México, 1991, pdgs. 103 y 104,
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las anteriores opiniones se estima aplicable en la presente, ya que la
Constitucién faculta a la Federacién y a los Estados respecto de lo
apuntado.

Una opinién conirastante respecto a las que hemos venido
comentando es la del profesor Daniel Moreno, quien critica la prohibicién
que nos ocupa en el sentido de que por la misma los Estados y Municipios
"se gravan de tal forma en sus ingresos, que practicamente cada etapa
gubernativa o sexenlo, dejan al sucesor una situacién de hipoteca."®7

Lo anterior nos parece acertado, ya que en la actualidad el
endeudamiento de dichas Entidades es superior al presupuesto que se les
otorga en cada ejercicio y, en consecuencia, cuando se presentan
sucesiones locales o federales se deja un déficit presupuestal.

Por su parte, Elisur Arteaga Nava no obstante que no entra al
estudio de cada una de las fracciones del articulo 117 constitucional,
estima que al otorgarse las facultades a los poderes federales era
Innecesario expresar de manera especifica las prohibiciones a que alude
el articulo citado.8

.- MORENO, DANIEL. *Derecho Constitucional Mexicano*. Ed.
Pax, México, 1972, pdg. 367.

.- Cfr. ARTEAGA NAVA, ELISUR. ‘"Derecho Constitucional
Estatal*. Ed. Porrua, S.A., México, 1988, pdgs. 41 y
42.
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Otro autor que considera initil el texto del articulo 117 es Francisco
Ramirez Fonseca, ya que juzga que "..al estar sefialadas como
atribuciones comprendidas dentro de la érbita federal, por aplicaclén del
articulo 124, al ser facultades exclusivas de la Federacién, quedan fuera
de la potestad de los Estados”.%?

En virtud de que en el Derecho todo es opinable, creemos que no es
innecesario ni indtil e! texto del articulo 117, ya que si ain asi han existido
conflictos de Interpretacion, si no existiera dicho precepto se presentarian

muchas mas confusiones.

Por su parte, Martinez de la Serna estima que la fraccién VIii del
articulo en comento protege la unidad del todo politico, es decir, preserva
al Estado Mexicano como una sola unidad, una sola imagen tanto en el
Interior como en el exterior. Asimismo, considera que la limitacién de
contraer con el extranjero tiene por objeto proteger la economia naclonal y
a la vez la unidad politica que tiene el Estado Mexicano.™

Por nuestra parte consideramos que en vitud de la forma de Estado
adoptada por los Constituyentes, resulta aproplado el comentario
precedente.

®.- RAMIREZ FONSECA, FRANCISCO. "Manual de Derecho
Constitucional®, Ed. Pac, S.A., b6a. edicidn, México,

1983, pédg. 468.

®,- cfr. MARTINEZ DE LA SERNA, JUAN ANTONIO. “Derecho
Constitucional Mexicano®. Ed. Porrta, S.A., México,

1983, pigs. 144 y 145.



En forma analoéa a algunas de las opiniones que hemos analizado
anteriormente, Feliciano Calzada Padrdn, sefiala que el articulo 117 en
general, "marca {a pauta en la distribucién de competencias que son
proplas a la Federacién, en fa medida en la que le estan prohibidas a los
Estados, como parte del acuerdo que representa el Pacto Federal."™!

De todas las opiniones que analizamos, se desprende que sin
excepcién, fos autores estan de acuerdo, af igual que nosotros, que los
Estados no pueden contraer deuda externa en virtud de la adopcion de!
Sistema Federal en nuestro pafs. Sin embargo, respecto de la segunda
limitacién de dichas Entidades y que versa sobre el proposito que deben
de tener las obligaciones y empréstitos que se contraigan y contraten, las
opiniones son casi omisas, lo cual nos parece inapropliado toda vez que
dicho fin por {o regular no es respetado en la practica.

.- Estudio Comparativo de las Constituciones Locales en Materia
de Contratacion de Empréstitos,

En ef Capitulo Primero de l1a presente Tesis, nos referimos al
Sistema Federal Mexicano, de! cual se desprendié que los Estados son

n
Ed. Harla, México, 1990, pigs. 223 y 224.

.= CALZADA PADRON, FELICIANO. ‘"Derecho Constitucional*.
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auténomos en cuanto a su régimen interior y que esa autonomia se
traducia en darse sus propias normas.

Dentro de esas normas los Estados a través de sus Poderes
Legislativos, pueden expedir su propla Constitucién Politica, que
necesarlamente debe respetar el Pacto Federal y por tanto no contravenir
ninguna disposicién de la Constitucién General.

Asl las cosas, los treinta y uno Estados que integran a nuestra
Federacidn, tienen su propia Constitucion Politica y consagran en diversos
preceptos el marco al que deben sujetarse los propios Estados y sus
Municipios en materia de contratacién de empréstitos.

No oEs(ante lo dicho hasta este momento, las Legislaturas de
algunos Estados han ma! interpretado el concepto de “autonomia” a que
nos hemos referido y han expedido Constituclones Locales que
contravienen abiertamente e! Pacto Federal en materla de contratacién de
empréstitos.

Veamos los preceptos que conforman dicho marco en cada una de
las Constituciones locales, para después formular las consideraciones que
sean procedentes.

17



1.-  Enunciacién de Preceptos Aplicables.

ESTADO

CONSTITUCION POLITICA

Aguascalientes

*Artfculo 27.- Son facultades del Congreso:

1V. Autorizar ai Ejeculivo y a los Ayuntamientos, para celebrar
empréslitos sobre el crédito del Estado y de los Municipios
respectivamente, fijando las bases sobre las cuales deban

ichos emp yap
Ningan empréstito podrd slno para la ej de
obras que dir prod de los ingresos
publicos.”
'Arﬂculo 46.- Son des y i del Gob
Vil C en los términos de la fraccion V (sic)

del articulo 27 de su constitucién.*

Baja California

"Articulo 27.- Son facultades del Congreso:
V1. Dar las bases y aprobar los contratos para la contratacién de

itos, con Ias limitaci ue fa fraccién VI del
arliculo 117 de ta Constitucién Federal.

Baja California
Sur

"Articulo 64.- Son facultades del Congreso del Estado:
XXV1, Autorizar al Gobernador para contratar empréstitos a
nombre del Estado, siempre que se destinen a inversiones
publicas productivas, salvo l0s que se contraten en caso de
emergencia por causa de desastre, seflalando en cada caso los
recursos con que deben cubrirse,
Autorlzar al Gobemador del Estado para avalar los empréstilos o
que los et Estado...
XXX(ll Aulonzar a Ios Ayunlam|enms de! Estado para contratar
p ala i6n de tas
obras que sean necesarias para la prestacion de los servicios
publicos que corresponda.”

*Articulo 79.- Son facultades de! Gobemador
XVIil. Contratar empré con la api del Congreso del
Estado al i publicas prod: "

Campeche

"Articulo 54.- Son facultades del Congreso:

V. Acordar las bases conforme a las cuales se puedan celebrar
empréstitos sobre el crédito del Estado, con la limitacién aque se
refiere la fraccién VIli del articulo 117 de la Constitucién Federal.*

“Asticulo 71.- Las facultades y obligaciones del Ejecutivo son:
XV, Celebrar contratos y convenios...”
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ESTR TESIS MY Br3f
SALR. BE LA Bisdbiich

Coahuita

"Articulo 87.- Son facultades del poder Legislativos:

XiV. Establecer, ..., 1as bases conforme a las cuales el Estado, los
ipios y las Enti F yF i

podrén contraer ot i y empré asl como los

conceptos y montos de los mismos, con observancia de (o

dispuesto en la fraccion VIl det articulo 117 de fa Constitucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanes.”

“Articulo 82 - Son facultades de! Gobemador:

V. Celebrar, con el cardcter de Representante del Estada...,
convenios y contratos...

Cuando se itos, deberd
asegurarse, que éstos estén desllnados a Inversiones pablicas
p ivas y que los
conforme a las bases legales que establezca el Congreso del
Estado, asi como por los conceplos y hasta por los montos que la
propia Legislatura local autorice.”

Colima

"Articulo 33.- Son facultades del Congreso:

XXVI. Presentar bases, conforme a las cuales el Ejecutivo puede
celebrar empréstitos sobre el crédito del Estado, con la limitacién
que establece la fraccion VI del articulo 117 de 1a Constitucién
Federal, y aprobar los confratos respectivos...”

Chiapas

*Arliculo 29.- Son atribuciones del Congreso:

XIlI. Aprobar o D las de empi que

gestione el Ejecutivo del Es(ado ] los Munlclpms ¥ en su caso,
o negar la de dichos créditos,

snempre y cuando sean pam la ejecucién de obras que

prod en los lngresos publicos,

salvo casos de i

Chihuahua

*Articulo 84.- Son facultades del Congreso:

IX. Autorizar al Gobemador:

B).- Para que, con fa limilacidn que establece el articulo 117,
fraccion VI, de la Constitucidn General, celebre coniratos o
empréstitos sobre el crédito det Estado, con sujecion a las bases
que se le fijen por la Legislatura, a cuya aprobaclén serdn
sometidos aquélios.”

"Articulo 135.- Los ilan de la ap ion de!
Congreso para contratar empréstitos, enajenar o gravar de
cualquier modo los bienes inmuebles de los Municipios y contraer
adeudos que no se puedan pagar denlro del perlodo de sus

ta de esla prohi la de

Se
{errenos municipales.”
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Durango

'Arllculo §5.- Ef Congreso tiene facullades para;
V.A al ivo para itos a largo plazo
destinados ala reallzacuon de obras p\!llcas que los justifiquen.”

*Articulo 70.- Son facuktades y obfi del

XVII. Concertar créditos, cuando asi lo demanden las condiciones
del erario estatal, para la satisfaccion de las necesidades
administrativas.”

Guanajuato

“Asticulo 83.- Son facultades del Congreso del Estado:

XlV Autonizar al Ejecutivo de! Estado y a 1os Ayuntamientos para
itos para 1a 4n de obras de utilidad

publnca deslgnando los recursos con que deben cubrirse y de

acuerdo con [a Ley de Deuda Publica, Dicha aulorizacién no sefd

necesaria cuando los créditos se contraten como consecuencia de

una calamidad general.”

Guerrero

“Articulo 47 .- Son atribuciones del Congreso del Estado:

XXXIW. Autorizar al Ejecutivo para negociar emp sobre el
crédito del Estade, aprobarios y decretar la manera de pagar la
deuda.”

Hidalgo

“Articulo 71.- Son ¥ del

XXXW1. Contratar empréstitos con apmbaclon del Congreso del
Estado, para la ejecucién de obras que estén destinadas a
producir directamente un incremento en los Ingresos def erario.”

Jalisco

“Articulo 23.- Son facultades del Congreso:

V. Dar bases para que el Ejecutivo pueda celebrar empréstilos
sobre el crédito del Estado, con las limitaciones que establece la
fracci6n Vil de la Constitucion Federal; aprobar los contratos
respedlvos y reconocer y mandar pagar las deudas que contraiga
e Estado

México

"Articulo 70.- Corresponde a la Legistatura:

XXV. Aprobar ios montos y conceptos de endeudamiento anual 8
que se refieren las Leyes de Ingresos y Presupucsto de Eqmsos
del Estadoy ipios de idad a 1as bases

en la Ley de la materia, y dentro de las limitaciones previstas en la
fraccion VIl del adiculo 117 de la Constitucién Federal.®
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Michoacan

*Articulo 44.- Son facultades del Congreso:

XIL. Darlas bases para que ¢l Ejecutivo celebre empréstitos, con
las limitaciones que establece 1a fraccién VIl def articulo 117 de
la Constitucién Federal; aprobar fos contratas respectivos y
reconocer y autorizar el pago de los adeudos que contraiga el
Estado.

Morelos

"Articulo 40.- Son facultades del Congreso:

X. Fijar las bases sobre las cuales el Ejecutivo puede celebrar
empréstilos, en 10s casos no prohibidos por el articulo 147,
fraccién VIii de la Constitucién Federal, aprobar los contralos
respendlvos. reconocef la deuda del Estado y decretar el modo de
cubrida.*

Nayarit

“Articulo 47.- Son facultades del Congreso:

XIV. Autorizar al Ejecutivo para gravar, enajenar y ceder los
bienes de! Estado, asf como conlraer obligaciones a nombre del
mismo.”

Nuevo Ledn

'Aﬂ(cu!o 63 Perenece al Conureso
(W la

cuando en
garantia se afecten ingresos o hlenes del Estado.”

"Articulo B5.- Al Ejeculivo pertenece:
V. ... contratar créditos para fines de regulacién de fluctuaciones
presupuestales o para la ejecucion de obras plblicas;..."

Qaxaca

*Articulo 59.- Son {acultades de la Legislatura:
XX. Dar bases generales conforme 8 las cuales se puedan
concerar empréstilos interiores, y aprobar esos empréstitos.”

*Articulo 79.- Son facultades del Gobemador
XVIil, Contratar empréstitos para inversiones publicas
productivas con la aprobacién del Congreso.”

Puedla

“Anticulo 57.- Son facultades del Congreso: ]
VIIL, Establecer las bases para que el Estado y los Mun|c1pms. asl

como los y emp pibl cas
puedan contraer 0 ¢ i
! publicas p ivas y ﬁlar ! en los
los ¥ los montos de dichas

obligaclones o empréstitos.*
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Querétaro

"Articulo 41.- Son facultades de Ia Legislatura:
XXV, Autorizar al titufas del Poder Ejecutivo para que contrate
empréstitos conforme a 1o previsto por esta Constitucisn...”

“Asticula 57.- Son facultades det Gabernador det Estado:

X. Contratar ¥ Q! las que de etlos
se deriven en los ténminos de la ley respectiva y, en su ¢aso, con
ta aulorizacién previa de la Legislatura.”

d\ﬂnmna
Roo

“Articulo 75,- Son facultades de fa Legisiatura del Estado:

XXV, Autorizar al Ejecutiva y a fos Ayuntamienios para confratar
empresmos a nombre del Estado y de {os Municipios, Ocganismos
Estatal y Municipal,
siarnpro que se ﬂeﬂlnen 2 Inversiones Pibiicas del Estado y por
fos canceptos y montas que Is Legislatura sefiale anuaimente en
los E Ejecutivo y fos en
5u caso, informaran de su ejercicio at rendir 1a cuenta piblica.”

"Articufo 80.- Son facultades del Gobemador:
XVI. Coniratar smpréstitos y garantizar obligaclones con
aprobacién de ia Legislatura.”

San Luis
Potosi

"Adiculo 34.- Son afribuciones dei Congreso:

IX, Autorizar at Gobemador para contratar empréstitos a nombre
del Estado, slempre que Sean para In ejecucion de obras que
directamente produzcan beneficio 2 la colectividad, saivo os que
sa contraen en caso de emergencia por causa de desastre,
sefiatando en lodo caso las recursos con que deben cubrirse.”

Sinaloa

“Articulo 43.- San facuftades exclusivas del Congreso del Estado;
XXHl. Autorizar al Gobemador del Estado para que celebre
empréstitos, conformne a 10 previsto en ef articlo B4 de esta
Constitucién... Asi como aprobar o no los contratos respectives.”

“Articulo 84.- S6lo podran contratarse empréstitos por et Estado o
sus Municipios en forma directa o 8 través de sus organismos
publicos, cuanda se Wrate de obtener ingresos extraordinarios que,
para el i de sus atri de derecho plblice sean
Justificados en cada caso,  juicio det Congreso del Estado, quien
‘mediante el voto de as dos terceras partes de la totalidad de los
miembros, deberd aprobar y autorizar previaments los contratos
formas de como aval
«f Ejecutivo det Estado.” "
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Sanofs

"Aticulo 84.- EI Congresa tendrd facultades:

XXVII. Para aulorizar al Ejecutivo y 8 los Ayuniamientos la

coniratacién de deudas en nombre del Estado y de fos Munlcipios,
fijéndoles las bases & que deban

sujetarse, sin contravenis al artieuio 117 fraceidn Vit de ta

Constitucidn General de la Replblica.”

Tabasco

“Articulo 38.- Son facultades def Cangreso:

Xi. Dar ias bases conforme & las cuales el Ejecutivo puede
celebrar emprastitos a nombre del Estado, con las fimitaciones
hechas 8 las faculfades de fos Estados en el aniculo 117 fraccién
Vil de 13 Constitucién General; aprobar esos mismos empréstitos,
reconocer y mandar pagar fa deuda de! Estado contralda.”

*"Articulo 51~ Son del
X1, Celetrar conratos, convamos Ppermisos, concesiones y
autorizaciones de acuerdo con la Ley.”

Tamaulipas

*Articula 58.- San faculiades def Congreso:

VAL Fijar las bases para que el Ejeculivo pueda celebrar
empréstitos sobre ef trédito det Estado, con las limitaciones que
marea 1a Fraccion Vilt del Aticulo 117 de la Constitucién General
de Ia RepGblica; aprobar los contratos respectivas, y reconocer y
mandar pagar tas deudas Que contraiga e} Estado;

ViHh, Fijar las bases al Ejecutivo para renovar jos contratas de
donde se arigine la deuda del Eslado;

X. Fijar las bases a los Ayuntamientos para la contratacion de
empréstitos.”

Tiaxcala

“Articuto 54.- San facullades del Congreso:

IX. Autorizar y dar bases para negociar empréstitos sobre ef
crédita del Estada, aprobaros y decrelar 13 forma de pago;
XIV. Autarizar a los Presidentes Municipales pars celebrar
convenios o contratos sobre asuntos refacionados con ja
adminisiracién publica y aproharos en su caso.”

Veracruz

*Articulo 68.- Son facultades y obligaciones de la Legisialura:

XVI. Contraer deudas scbre el crédita del Estado y seffalar fondos.
para pagarias;

Lll Apmhar 0 autorizar en su ¢aso a los Ayuntamigntes, si

u) La wmmtsden da obras y servicios piblicos que haaan fos
cuando pi que excedan ja

duracién det Ayun(nmlenlu contratante.

b).- La celebracion de contratos y de obras publicas cuando su
valor exceda del 20% de la partida presupuestaf respectiva.
©).- La cantratacién de empréstitos.®
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Yucatdn *Articulo 30.- Son facuitades y aliibuciones del Congresa de!
Estado;

Vil Dar bases confarme 2 {as cuales se pueden celebrar

empréstitos a nombre de! Estado, con las fimitaciones puestas a

ias facultades de los Estados en el aticulo $17 fraccién Vil de ta

Constitucién Federal; aprabar esos mismos empréstitos y mandar
¢ 18 deuda del Estada.”

Zacalecas "Articulo 47 - Son facultades de la Legislatura:
B XVil- Dar bases sobre las cuales el Ejecutivo y los

i puedan cefebrar itos y jones can
cargo a sus respectivos patrimonios.
S6io se autorizardn cuande se destinen para inversiones piblicas
productives, Incluyendo los que realicen los organismos
descentraiizedos 0 empresas piiblicas de ambos niveles...
Las solicitudes de aulorizaci6n de créditos que envien ala
Legisiatura, deberan acompattarse de fa informacitn financiera,
iva y que justifique la

medida.”

N

.- Anélisls General.

Del texto de fas treinta y una Constitucianes focales, se desprende
que por lo que hace a la primera fimitacién que establece el ariculo 117
fraccion Viil, en el sentido de que los Estados no pueden contraer deuda
exiema, todas ellas la respetan, es declr, ninguna Constitucion le otorga al
Congreso Estatal o al Efecutivo del Estado fa facultad de contratar
empréstitos que se canalicen como deuda extema.

de fa itact6 a los Estados, que se

refiere & que sélo pueden contratar cuando ef destino de las contrataciones
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sea ta de una inversion pidblica productiva, observamos que algunas
Constituciones van mas alla de la propia Constitucién Federal, es decir,
violan lo establecldo en fa fraccion Vill del arficulo 117; otras, no
especifican el fin que deben de perseguir las contrataciones que realicen y
algunas mas establecen como fin el que se consagraba antes de la
reforma de 1981.

Asi las cosas, las Constituciones de los Estados de Aguascallentes,
Chiapas, Hidalgo y Sinaloa, establecen como fin de las contrataclones ef
que se establecla en la Constitucién Federat antes de la reforma de 1981;
esto es, prevén en sus respectivos preceptos que el Estado sélo podra
coniratar cuando los empréstitos produzcan directamente un incremento en
fos ingresos publicos o para obtener ingresos extraordinarios para ef

cumplimiento de sus atribuciones.

Se considera que estos preceptos no tienen un sustento
consfitucional vigenle, toda vez que la reforma de 1981 tuvo como
propésito principal el fijar como destino de las contrataciones el de
inversiones publicas productivas. Por tanto, las legisiaturas locales, al
parecer, no se percataron de la reforma de 1981 y siguen estableciendo
como destino de sus contrataciones que produzcan directamente un
incremento en sus Ingresos publicos, lo que les cierra la posibilidad de
tener un campo mds amplio de contratacidn, que fue precisamente el
objetivo de la multicitada reforma.
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Las Constituciones que no seftalan e} destino que deben tener las
contrataciones son fas de los Estados de G , Nayant, Querétaro y
Veracruz.

Al respecto, estimamos que en virtud de que en la Constilucién
Federal se establece el destino referido, aunque en las locales no se
sefiale, se debe entender que los Estados solo podran contratar
empréstitos cuando como destino tengan ‘el citado en el articulo 117,
fraccidn VIt de Ia propia Constitucion General, en virlud de que si se

1t

to io se estarla violando la misma.

Por ultimo, las Constituclones que van més alld de la propia
Constitucion Federal, es declr, que violan lo establecido en ef arliculo 117
fraccién Vill, son las de los Estados de Baja California Sur, Chiapas,
Durango, Guanajuato, Nuevo Ledn, San Luis Potos| y Tiaxcala.

Las Constituciones de Baja California Sur, Chiapas, Guanajuato y
San Luis Potosi, sefialan que el Congreso Estatal debera autorizar la
contratacién de empréstitos cuando se destinen a Inversiones publicas
productivas, salvo fos que se contraten en caso de emergencia o en
consecuencia de una calamidad generat.

Lo anterior es evidentemente inconstitucional, en vitud de que,
como fo hemos sefialado varias veces, los Estados sélo pueden contratar
empréatitos cuando éstos se destinen a la realizacion de inversiones
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puiblicas productivas, aunado a que el Presidente de la Republica es quien
en forma exclusiva esta autorizado para contratar empréstitos en caso de
emergencia, de acuerdo con el articulo 73, fraccién VIIl de fa Constitucién
Federal,

Sin embargo, creemos que asi como se otorgéd con {a reforma de
1946 tanto a la Federacién como a los Estados la misma facultad de
contratar para inversiones publicas producti como una ala

P

distribucién de competencias, seria conveniente que se les otorgara a los
Estados {a facultad de contratar para casos de emergencia,

Por su parte, las Constituciones de los Estados de Durango y
Tlaxcala otorgan como facultad del Congreso y del Ejecutivo Estatal, la de
contratar para necesidades administrativas, mientras que la de Nuevo
Ledn otorga Ja facuitad de contratar para la regulacién de fluctuaciones
presupuestales.

Las anteriores Constituciones, son a todas luces violatorias de la
Constitucién Federal, en virtud de que dichos destinos estan prohibidos y
bajo ninguna circunstancia se le pueden otorgar a los Estados, méaxime
que en la Exposiclon de Motivos y en el Dictamen de la reforma de 1981,
se puntualizé varias veces que el destino que se les otorgaria a los
empréstitos estatales no podria tener excepciones.

En efecto, la Exposicién de Motivos referida en su parte conducente
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sefiala que:

“... se propone que el destino del crédito publico estatal y
municipal sea la realizacién de obras publicas productivas, con lo
cual se comprenderd la situacién actual de efectuar,
prioritariamente, obras que generen directamente ingresos, y se
abrira la posibilidad de afectarlos a otras obras productivas y al
financiamiento de servicios publicos, siempre que en forma
indirecta o0 mediata se generen recursos pUblicos.

"Cabe hacer notar que |a materia a la que ahora podran
destinarse los empréstitos municipales no admite salvedad
alguna, con lo cual se impide que pudieran dedicarse a cubrir
obligaciones de gasto corriente o a operaciones de conversion,
mismas que como hasta ahora, quedaran claramente excluldas."’2

Asl las cosas, la intencién de! Constituyente Permanente fue muy

clara y precisa al establecer el destino de los empréstitos estatales y
municipales y en tal virtud, las Constituciones locales no pueden ir mas
alla de lo que se les otorgd en la Carta Magna.

Podemos concluir de nuestro estudio comparativo que la mayoria de

las Constituciones locales respetan a la Federal. Sin embargo, existen

varias

que son violatorias de la misma y por tanto deberfan de ser

reformadas, para que guardaran congruencla con la Constitucién Federal y
se respetara el Pacto Federal.

Rl

Legislatura. México, 1980, p&g. 107.

.~ "Diario de los Debates del H. Congreso de la Unién*. LI
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V.- Propuestas.

En 1a actualidad, el endeudamiento de los Estados y Municipios ha
rebasado, por mucho, lo que desde la iniciacién de vigencia de nuestra
Carta Magna se esperaba.

Lo anterior en virtud de que desgraciadamente los fondos y recursos
propios de dichas Entidades no son suficientes para todas las necesidades
que dia con dia se van presentando. En consecuencia, estas Entidades se
ven obligadas a contratar empréstitos para sufragar casi todos sus gastos.

Ei problema se agrava cuando los fondos o recursos que se tienen
se utilizan Indebidamente para fines e Intereses que resultan totaimente
ajenos a las necesidades soclales de las Entidades respectivas.

Lo anterior es posible comoborario si atendemos a los diversos
créditos que se han presentado para su registro, en la Direccién de Deuda
Publica dependiente de la Secretaria de Haclenda y Crédito Publico, en
los que se conviene que el destino de los empréstitos sera, por ejemplo, el
de adquirir "x' nimero de automéviles para la vigilancla del Estado, por
supuesto todos titimo modelo, o bien, en adquirlr camionetas o vehiculos
para que el Presidente Municipal o el Gobemador pueda realizar giras
dentro del Municipio o del Estado para conocer las necesidades de los
pobladores.
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Estos destinos evidentemente no se pueden catalogar como
inversién plblica productiva, si tomamos en cuenta lo que se debe de
entender por ésta, tal y como lo sefialamos al principio de este Capitulo,
er; el numeral relativo a "Precisiones Terminolégicas".

E! registro que mencionamos, se realiza con fundamento en el
articulo 90. de la Ley de Coordinacion Fiscal y en el Reglamento de dicho
articulo que determina que cuando como garantia de pago de los créditos
que contrate el Estado, los Municipios, los organismos descentralizados y
las empresas publicas locales o municlpales, se afecten las
participaciones que en Ingresos federales le correspondan, se requerira,
para la debida procedencia de dicha garantia, la inscripcién del crédito
respectivo en el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades
Federativas y Municipios, que estd a cargo de la Direccion de Deuda
aludida,

Asi las cosas, consideramos que el régimen constitucional en
materia de contratacion de empréstitos de los Estados y Municipios debe
ser reformado a fin de evitar que se siga violando el articulo 117, fraccién
Vil de la Constitucién Federal y para que dichas Entidades puedan
sufragar reaimente sus gastos.

La reforma que proponemos no tocaria en lo absoluto el primer
pérrafo de la fraccion Viil del citado articulo 117, ya que consideramos que
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es del todo acertado prohibir el crédito externo a los Estadas y Municipios,
pues al ser partes i de una F no pueden tener

personalidad juridica frente a otras naciones.

Nuestra reforma bésicamente estribaria en el destino y control que
debe darse a la contratacién de empréstitos.

Estamos de acuerdo en que para evitar endeudamientos
innecesarios e indtiles se determine que el destino de dichos empréstitos
debe de ser el de inversion piblica productiva. Sin embargo, vemos que
en Ia practica los Estados, aunque en sus Constituciones fo establezcan,
no respetan en sus términos tal precepto.

Se considera que para evitar o anterior y toda vez que no puede
haber una ley federal que organice la contratacién de empréstitos locales y
municipales, pues los Estados en su régimen interior son auténomos, seria
convenlente establecer en la propla Constitucién General lo que debe

por piblica " y que a nuestro parecer

podria ser ta definicién que adopta el Regiamento del Articula So. de fa
Ley de Coordinacién Fiscal y que ya mencionamos anteriormente.

Asimi consideramos pertinent { sobre 18 posible
existencia de un control efectivo a nive! federal, para fener la certeza de
que las disposiciones de las Constituciones locales en materia crediticla
previsto en la Constitucion General.

fo

fueran af sin
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En relacién con fo anterior, podria establecerse que la informacién
que al respecto deben rendir los Gobemnadores al presentar la Cuenta
Publica a {as Legislaturas locales, también fuera sometida a la revision de
alﬁuna autoridad federal que podria ser la Contaduria Mayor de Macienda
de la H. Camara de Diputados, a fin de que se conociera con exactitud y
precision el destino de todos y cada uno de los fondos que via crédito
fueran otorgados a las Entidades Federafivas, procurando con ello el
respeto a lo establecido en nuestra Carta Magna de forma tal que, en caso
de incumplimiento pudiera exigirse inclusive {a comespondiente
responsabilidad oficlal.

Lo anterior, en términos de fo dispuesto por el articuio 110, parrafo
segundo, de fa propla Constituclén Federal, que a la letra dice:

“Articulo 110.- ...

Los gobemadores de los Estados, diputados locales y
magistrados de fos Tribunales Superiores de Justicla Locales,
s6lo podrén ser sujetos de juicio poiitico en los términos de
este titulo por violaciones graves a esta Constitucion y a fas
leyes federales que de ella emanen, asi como por el manejo
indebldo de fondos y recursos federales, pero en este caso ia
resolucién sera Unicamente declarativa y se comunicara a fas
legistaturas focales para que en efercicio de sus atribuciones
pracedan como carresponda.

Las sanciones consistiran en Ia destitucién del servidor
publico y en su inhabilitacién para desempeftar funciones,
empleos, cargos o comisiones de cualquier naturaleza en el
sefviclo publico."
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Por ofra parte, juzgamos conveniente que se les otorge
expresamente a los Estados la facultad de contratar empréstitos en casos
de emergencia, en virtud de que cuando surge alguna eventualidad de esa
indole, los recursos o fondos propios son insuficientes, y aunque se
pudiera pensar que los créditos que se contrataran fueran destinados a
resarcir los dafios causados por el caso de emergencia y que en
determinado momento podrian ser considerados como una inversion
publica, ésta no seria del todo productiva, porque no produciria un
Incremento en los ingresos de la Entidad acreditante, sino que sélo servirla
para sobrellevar esa situacién dejando a la Entidad con la misma situacién
financlera.

Sabemos que la facultad para contratar en casos de emergencia se
otorga a la Federacion, de acuerdo al articulo 73, fraccién Viil de la
Constitucion Federal, que dice que el Congreso tiene facultad para dar
bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el
crédito de la Nacion para la ejecucién de obras que directamente
produzcan un incremento en fos Ingresos publicos, con propésitos de
regulacidon monetaria, operaciones de conversién y para contratar durante
alguna emergencia declarada por el Presidente de la Republica en los
términos del articulo 29.

No obstante lo anterior, consideramos que st en 1946 se reformaron
las respectivas fracciones Vi de los articulos 73 y 117 constitucionales,
para otorgarie tanto a la Federacion como a los Estados la misma facuitad
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.de contratar empréstitos para la ejecucién de obras publicas que
incrementaran sus ingresos; como una excepcion de la distribucién de
competencias y sobretodo de acuerdo a los argumentos vertidos en la
Exposicién de Motivos de dicha reforma que en su momento transcribimos,
s juzga procedente que se le otorge en forma expresa a los Estados la
atribucién que nos ocupa, ya sea como una excepcion a la facultad de la
Federacion, o bien que se reforme conjuntamente el articulo 73 citado,
determinando que la facultad de contrataf en casos de emergencia es
tanto de la Federacién como de los Estados.

En consecuencia, proponemos que la fracclén VIil del articulo 117
constitucional sea reformada y adiclonada en los términos siguientes:

“"Articulo 117.- Los Estados no pueden, en ningun caso:

VIil. Contraer directa o indirectamente obligaciones o
empréstitos con gobiemos de otras naclones, con sociedades
o particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en
moneda extranjera o fuera del territorio naclonal.

Los Estados y Municipios no podran contraer obligaciones o
contratar empréstitos sino cuando se destinen a inversiones
publicas productivas, inclusive los que contraigan organismos
descentralizados y empresas publicas, conforme a las bases
que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos
y hasta por los montos que las mismas fijen anualmente en los
respectivos presupuestos; salvo los que se contraten en
casos de emergencia declarada. Los Ejecutivos
Iinformarén de su ejercicio a las Legislaturas al rendir la
cuenta publica y por escrito a la Contaduria Mayor de
Hacienda, ia cual en caso de advertir incumplimiento a lo
previsto en este pérrafo, podré formular denuncia ante ia
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Cémara de Diputados para quie se proceda en los términos
del articulo 110 de esta Constitucion.

Para !os e!ectos del pérrafo anterior, se entenderdé por
la que se destine a Ia
ejacucion de obras publlcas, adguisicién o manufactura
de bienes y prestacién de servicios publicos, slempre que
en forma directa e Indirecta produzcan incremento en los

ingresos de las Entidades Fed: , de Jos Municipios o
de sus respecti ! d y
empresas publicas.”
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CONCLUSIONES




PRIMERA.- La forma de Estado que ha adoptado nuestro pals
desde antes de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
de 1917, es la de un Estado Federal,

SEGUNDA.- La forma de gobiemo que adoptd la Federacion
Mexicana es la de una Republica, representativa y democratica.

TERCERA.- La Federaclén esta integrada por treinta y uno Estados
y un Distrito Federal, Dichos Estados son entes con personalidad juridica
propla y auténomos en cuanto a su régimen interior se refiere, pero deben
estar a lo establecido por la Constitucion General, para mantener el Pacto
Federal.

CUARTA.- Los Estados tienen como base de su division territorial y

de su organizacién politica al Municipio Libre, el cual debe respetar el

Pacto Federal.

QUINTA.- Existen dentro de nuestra Federacion tres niveles de
competencia: el federal, el local o estatal y el municipal.

SEXTA.- En virtud de la naturaleza juridica de los Estados, tienen
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atribuclones o facultades proplas, siempre otorgadas o reservadas por la
Constitucion Federal y ciertas prohibiciones o limitaciones expresas.

SEPTIMA.- La facultad de los Estados y Municipios en materia de
contratacién de empréstitos se establecl6 por el Constituyente, aunque de
manera muy general desde el afio de 1824 hasta el afio de 1901,

OCTAVA- A partir del afio de 1901, se establecié el primer
antecedente real del régimen constitucional en materia de contratacién de
empréstitos de los Estados en México que basicamente se referia a la
prohibicion para que éstos contrataran deuda exterior.

NOVENA.- Ef Constituyente de 1917 plasmé textualmente el texto
de la adicién de 1901, estableciéndose como la fracclén Vill del articulo
117. Sin embargo, dicho precepto sufrié dos reformas Importantes.

DECIMA.- La reforma de 1946 por primera vez sefialé a los
Municlpios como sujetos de contratacion y establecié que el destino de los
créditos locales deberia ser para la ejecucién de obras que directamente
produjeran un ingreso para los Estados.

DECIMA PRIMERA.- En virtud de la reforma de 1981 el destino de
los créditos locales se amplio a la ejecucidn de inversiones publicas
productivas y se facuité al Congreso local para autorizar los montos y
bases de las contrataciones respectivas, imponiendo al Ejecutivo estatal la

97



h de 1a €j de 1as mismas en 1a cuenta publica,

DECIMA SEGUNDA - Et iexto vigente del articulo 117, fraccion Vill
de fa Constitucion Federal y por ende el Régimen Constitucional en
mateia de contratacion de empréstitos de los Estados y Municipios es el
mismo desde e! afio de 1981,

DECIMA TERCERA- Los Estados y Municipios s6lo pueden
contraer directa o I p con el

o
goblema del pals, con sociedades o particulares nacionales y cuando se
paguen en moneda naclonal dentro de nuestro femitorio, deblendo

lempre 3 p p

DECIMA CUARTA.- Se por empréstito el contrato, piblico
o privado, por el cual se recurre a un crédito a corto, mediano o fargo
plazo, en condiciones pi

DECIMA QUINTA - Se entiende por i6n publica prod fa
inversién que se destina a la ejecucién de obras publ| dquish o
mar de blenes y p ion de serviclos plblicos, siempre que en
forma directa e indirecta prod: L en los ing § de las
Entidades , de fos Municipios o de sus resp

descentralizados y empresas pubicas,
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DECIMA SEXTA.- Existen diversas opiniones doctrinarias de
estudiosos practicamente del Derecho Constitucional, sobre 1a fraccion VIl
del articulo 117, en el sentido de que es acertado que se les prohiba la
contratacion de deuda extema a los Estados, en virtud de que no pueden
romper con el Pacto Federal, pues no tienen personalidad juridica en el
extranjero, o bien, porque es facultad expresa de la Federacién. Sin
embargo, poco expresan por lo que hace al destino que deben tener las
contrataclones locales.

DECIMA SEPTIMA.- Los treinta y uno Estados de la Republica
~consagran en ‘sus Constituciones Politicas la facuitad de contratar
empréstitos. Algunas de elias seftalan de manera expresa a la fracclon VIl
del articulo 117, sin embargo, existen algunas que no lo sefialan en sus
términos o bien, que van més alla pues otorgan diversos destinos a los
empréstitos, violando con elio la Constitucién Federal.

DECIMA OCTAVA.- En virtud de que en la practica y en algunas
Constituciones Locales no se respeta el mandato constitucional, se
propone una reforma al articulo 117 en su fraccién Vi, para con ello evitar
que los Estados y Municipios se endeuden excesiva u ociosamente, o que
los recursos obtenidos via crédito se destinen o utilicen indebidamente.

DECIMA NOVENA - La primera reforma propuesta es en el sentido
de establecer un control efectivo a nivel federal, para efecto de hacer
cumplir en sus términos las disposiciones de la Constitucion Federal, asi
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como establecer la obligacién a los Gobemad de informar a ia
Contaduria Mayor de Haclenda de la H. Camara de Diputados, e! destino
exacto y preciso de todos y cada uno de los recursos que se obtengan via
crédito, procurando con ello que los fondos obtenidos sean destinados

conforme a derecho.

VIGESIMA - Con relacitn al destino que deben tener los empréstitos
que contraten los Estados y Municipios, se propone que en el texto de la
fraccion Viii del articulo 117 constitucional se defina expresamente lo que
se debe entender por "inversién publica productiva" y que se faculte

(d nente a dichas Entidades para contratar en casos de emergencia
declarada.
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