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INTRODUCCTION

La regulacién juridica de la deuda piblica en México se
ha dado en tiempos recientes, a pesar de que se haya hecho uso del
crédito de la nacién apenas cuando ésta luchaba por alcanzar su
independencia.

Desde los antecedentes mas remotos con que contamos y
que se localizan en la Constitucién Espafiola promulgada en CaAdiz
en 1812, se conferia al Poder Legislativo el manejo del endeuda-
miento piblico.

Tal principio es recogido por todos los ordenamientos
Constitucionales gque han tenido vigencia en nuestro pais; es
decir, se establecié por exclusién que el Poder Ejecutivo no
pudiera decidir sobre esta materia tan delicada y por la cual se
comprometia el crédito de los Estados Unidos Mexicanos.

El presente trabajo pretende mostrar como la idea origi-
nal plasmada en nuestra Ley Suprema estd muy lejos de la realidad.

Comenzamos desarrollando la parte tebrica del trabajo,
ésto es, analizando el concepto de "deuda piblica", las escuelas
que la han estudiado, las razones por las gque se hace uso de ella,
las funciones que desempefia, las clasificaciones que se han elabo-
rado sobre la misma, y, se trata de establecer quién es el que
realmente paga por la contratacién de deuda.

Una vez entendido 1o que es la deuda pGblica se hace una
referencia histérica sobre el surgimiento y evolucién del crédito
piblico’'y su desarrollo en nuestro pais. Asimismo, se estudian las
disposiciones emanadas de la Constitucién en materia de deuda
pablica, para terminar el capfitulo con la creacién de la Ley
General de Deuda Publijca.

Posteriormente encontramos a los distintos sujetos con
capacidad para comprometer el crédito de la nacién donde se apre-
cian con mayor amplitud las contradicciones existentes en nuestra

legislacién relativas a la organizacién de la Administracién
: Pﬂblica Federal y que son objeto de estudio en nuestro trabajo por
~.ser estas instancias las facultadas para contraer deuda piblica
federal,




Concluimos la exposicién ubicando las facultades de los
distintos 6rganos de gobierno referentes al endeudamiento piblico,
con lo que tratamos de aclarar que el Poder Legislativo Federal
realmente no controla la deuda nacional, la cual estd sujeta a
otros érganos de poder y a otras condiciones.
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1) LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO

El Estado realiza diversas actividades para la ejecucion
de sus fines, pues no solo se orienta "al cumplimiento de sus

leyes fundamentales y de sus objetivos politicos mas trascendentes;

también dirige su actividad diaria hacia grandes objetivos y metas
soclales y econdmicas. La seleccién de objetivos socioecondémicos,
la obtencién de medios para alcanzarlos, las erogaciones que
realiza y la adminigtracién y gestién de los recursos patrimonia-
les son varias de las tareas mas importantes del Estado, que
constituyen precisamente la actividad financiera". (1)

Esta actividad tiene una importancia primordial para el
Estado moderno, la cual, segin Giannini, la cumple el Estado "para
administrar el patrimonio, para determinar y recaudar los tribu-
tos, para conservar, destinar o invertir las sumas ingresadas y se
distingue de todas las demds en que no constituye un fin en si
misma, o sea que no tlende directamente a la satisfaccién de una
necesidad de la colectividad, sino que cumple una funcién instru-
mental de fundamental importancia, siendo su normal desenvolvimien
to una condicién indispensable para el desarrollo de todas las
restantes actividades". (2)

Esta actividad ha sido definida por Joaquin B. Ortega
como "la actividad que desarrolla el Estado con el objeto de
procurarse los medios necesarios para los gastos plblicos destina-
dos a la satisfaccién de las necesidades publicas y en general a
la realizacién de sus propios fines". (3)

hsi observamos que la actividad financiera del Estado
cumple con tres momentos esenciales: obtencién de recursos; admi-
nistracién de los ingresos recabados y de los bienes patrimonia-
les; y la erogacion de sus recursos para el cumplimiento de sus
diversas finalidades.

' Sergio Francisco de la Garza al analizar la actividad

financiera del Estado la divide en tres periodos: "a) el de la

obtehélbn de ingresos, los cuales pueden afluir al Estado tanto

- Fnyu Viesca, J., Finanzas Pablicas, Editorial Porrua, México, 1986, p. 2.
2.- Citado por. De la Garza, S. F. Derecho Financiero Moxicano. Edijtorial Porrua, Méxlco
«' 1992, p. 5.

3.- Ibidem, p. 6.
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por institutos de derecho privado, como es la explotacién de su
propio patrimonio (empresas industriales, renta de inmuebles,
venta de bienes), como por medio de institutos de derecho piblico,
por ejemplo, los diversos tipos de tributos, o por institutos
mixtos, como la contratacion de empréstitos o la emisién de bonos;
b) la gestion o manejo de los recursos obtenidos y la administra-
cién y explotacién de sus propios bienes patrimoniales de caracter
permanente, y c) la realizacién de un cojunto varladisimo de
erogaciones para el sostenimiento de las funciones publicas, la
prestacién de los serviclios plblicos y la realizacién de otras muy
diversas actividades y "gestiones gque el Estado moderno se ha
echado a cuestas”. (4)

La ciencia que se encarga del estudio de la actividad
financiera del Estado es el Derecho Financiero, la que define
S4inz de Bujanda como "la disciplina que tiene por objeto el
estudio sistematico de las normas que regulan los recursos econdmi
cos que el Estado y los demds entes plblicos pueden emplear para
el cumplimiento de sus fines, as{ como el procedimiento juridico
de percepcidon de los 1ingresos y de ordenacion de los gastos y
pagos que se destinan al cumplimiento de los servicios piiblicos".
(5) f

Para ciullani Fonrouge es "el conjunto de normas juridi-

' cas que regulan la actividad financiera del Estado en sus diferen-

tes aspectos: é6rganos que la ejercen, medios en que se exterioriza
y contenido de las relaciones que origina". (6)

Las dos definiciones que se han expuesto, consideramos
son muy acertadas, pues ambas recogen los tres aspectos gue com-
prende la actividad financiera del Estado, esto es, la obtencion
de ingresos, la gestién de bienes y recursos, y la erogacién de

los mismos; ademds de regular las relaciones jurldicas originadas -

por ella.
Aunque  la. mayoria de los autores al dar su concepto

’.,sob_re el Derecho Financiero, se enfocan al financiamiento del

4.~ Ibidem, p.

’5 “Séinz do Bujlnda F., Hacienda y Derech , Tomo 1, Instituto de Estudios Politicos,

< Espaha, 1962, p. 33.

) ‘ e ~ Gluliant Fonrouge. C. M., Derecho Financiero, Vol. 1. Ediciones Depalma, Argentlna,

‘}1007 p. 33
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Estado mediante la tributacién, los tratadistas mencionados ofre-
cen definiciones que dan cabida a los ingresos provenientes de
otros medios, como serian los empréstitos.

Al respecto Sergio Francisco de la Garza establece una
definicién muy clara al decir: "El Derecho Financiero es el conjun
to de normas juridicas que regulan la actividad financiera del
Estado en sus tres momentos, a saber: en el establecimiento de
tributos y obtencién de diversas clases de recursos, en la gestién
o manejo de sus bienes patrimoniales y en la erogacién de recursos
para los gastos publicos, asi como las relaciones juridicas que en
el ejercicio de dicha actividad se establecen entre los diversos
6rganos del Estado o entre dichos érganos y los particulares, ya
sean deudores o acreedores del Estado". (7)

El Derecho Financiero se divide tradicionalmente en tres
ramas que corresponden a los momentos dque abarca la actividad
financiera del Estado: obtencién, manejo y erogacién de los recur-
sos del Estado, siendo éstas el Derecho Fiscal, El Derecho Patrimo
nial y el Derecho Presupuestario, respectivamente.

De acuerdo al tema de nuestro trabajo, nos ocuparemos de
ese primer momento de la actividad financiera del Estado, es
decir, a la obtencién de recursos que pertenece al Derecho Fiscal.

Egste dltimo témino no es uniforme, en tanto que la
doctrina italiana, espafiola y brasilefia utilizan la denominacién
Derecho Tributario, los alemanes prefieren Derecho Impositivo,
mientras que los franceses y los mexicanos se refieren al Derecho
Fiscal, (8)

RespectOva lo que debe entenderse por fiscal, tanto la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, como el Tribunal Fiscal de
la Federacién han vertido definiciones diversas en las tesis
Jurisprudenciales sustentadas por estos érganos colegiados.

--El Tribunal Fiscal de la Federacién en resolucién de
pleno de 16 de noviembre de 1937, dijo lo siguiente: "Debe atribuir

'sé el carécter de fiscal a cualquier ingreso del erario, a toda

preltucibn pecuniaria en favor del Estado, sin que interese distin

,guir si el deudor es un particular, persona fisica o moral, algdn
: ’~".'oltahloc1miento que tiene en cierto aspecto funciones estatales, 0

- Do la. Garza, S. F.,-Ob. cit,, p, 17.

_O. VId Glulllm Fonrougo. C. M, Ob. cit,, Vol. 1, p. 44 vy 45,
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algin ente publico, ya sea entidad federativa u organismo munici-
pal. Es decir, lo que da el cardcter de fiscal a un crédito, es la
circunstancia de que el sujeto activo de &1 sea el poder publico,
y no afecta el sujeto pasivo para precisar el cardcter de la
prestacién adeudada; el sujeto activo y no el pasivo, proporciona
el criterio necesario para precisar si la relaclién juridica es de
naturaleza fiscal". Y en otra parte de la misma resolucién dice:
"Este Tribunal no ha encontrado en los antecedentes doctrinales,
legislativos y jurisprudenciales de México, ningin apoyo para
excluir del sector fiscal la actividad del Estado en su carActer
de persona de derecho privado, por lo que cabe concluir que por
razén de su materia entran en la concepcién genérica de crédito
fiscal empleado por el artfculo 14 de la Ley (de Justicia Fiscal)
todos los créditos existentes en favor del erario federal". (9)

La Suprema Corte de Justicia de la Nacidén ha sostenido
un concepto mucho mas restringido que el elaborado por el Tribunal
Fiscal Federal, pues ha dicho que por materia fiscal debe entender
se: "todo lo relativo a impuestos o sanciones aplicadas con motivo
de la infraccién a las leyes que determinanimpuestos".

En otras tesis ha sostenido que "por materia fiscal debe
entenderse lo relativo a la determinacién, la liquidacién, el
pago, la devolucién, la exencién, la prescripcién o el control de
los créditos fiscales, o lo referente a las sanciones que se
impongan con motivo de haberse infringido las leyes tributarias”.
(10)

Esta definiciébn, en opinién de Sergio Francisco de la
Carza, resulta objetable, pues se confunde lo fiscal con lo. tribu-
tario, siendo el primero un concepto mas amplio que el segundo, ya'
que no solo comprende los ingresos obtenidos a través de la imposi

“cién, sino también los provenientes de otras fuentes de financia-

miento.
Al respecto, el mencionado autor manifiesta su acuerdo

con la tesis mAs amplia sustentada por el Tribunal Fiscal de la

Federacién en la cual se identifica como materia fiscal la que se

9.- Citado por Flores Zavals, E., Elementos de Finanzas Publicas Mexicanas, Editorial Po-

“rede, México, 1088, p. 20y 21,

~*/10.~ Citado por De.la Garza, S. F., Ob. cit., p. 19.
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refiere a todos los ingresos del Estado, cualquiera que sea su
naturaleza.

Dentro de los ingresos del Estado, "se encuentran los
productos o precios, que tradicionalmente son los ingresos que
percibe el Estado en sus actividades que no son de Derecho Publico
o por la explotacién de sus bienes patrimoniales, ... tampoco
forman parte de los ingresos tributarios los que percibe el Estado
por concepto de empréstitos piblicos o de préstamos privados"”,
(11) los cuales se rigen por normas constitucionales y administra-
tivas y no derivan del poder de imperio estatal.

Existen, ademis, otros recursos provenientes del crédito
piblico, diversos de los anteriores que tampoco tienen naturaleza
tributaria, como son los titulos de crédito emitidos por el Gobier
no Federal, las utilidades derivadas de la acufacién de moneda y
los procedentes de la emisién de billetes.

Igualmente quedan fuera de lo tributario los ingresos de
tipo coactivo, conocidos con el nombre de "exacciones parafisca-
les". Y por Gltimo, los recursos procedentes de las penas pecunia
rias.

Asl que por todo esto adoptamos también el término
Derecho Fiscal, con el objeto de dar cabida a todos los ingresos
del Estado y no solo a los provenientes de la imposicién,

Dentro de la divisién referente. a los ingresos publicos
puede situarse el Derecho de la Deuda Puiblica, "que es la rama del

Derecho Financiero que organiza, como recurso constitutivo de la
‘Hacienda, las diversas modalidades juridicas de obtencién de

caudales por la via del crédito publico y regula los procedimien-
tos y las formas de las obligaciones y empréstitos que en cada
supuesto se concierten". (12)

) De esta forma damos paso al siguiente punto. de nuestro
trabajo,

11~ Ibidem, p. 19 y 20.

12~ Ibidem, p. 20



2) CONCEPTO DE DEUDA P(BLICA

Antes de definir a la deuda publica, es necesario hacer
algunas consideraciones acerca del concepto y la funcién del
crédito plblico.

Empecemos por decir que crédito, significa, etimolégica-
mente, creer o tener confianza. Dice Salvador Orfia que este concep
to ya aparecia en el siglo XVI y se ha mantenido hasta la actuali-
dad, "vinculdndose hoy como antaflo, con la idea de confianza o fe
en la persona; y en tal Sentido genérico, la expresidén crédito, se
relaciona con dos formas de creencia: la confianza o fe en la
moral de una persona dispuesta a cumplir sus deberes y obligacio-
nes, y la creencia de que podrd cumplirla por disponer de medios
econdmicos”. (13)

De modo que, la base esencial del crédito es la confian-
za, y aln mas si se trata del crédito pGblico, pues ya que al
otorgar un crédito privado pueden afluir otrosg factores, no asi en
el pliblico, en el que la credibilidad en el Estado es lo que
determina que se le otorgue un crédito.

Orfa nos proporciona un concepto de crédito publico, y
expresa que por tal puede entenderse: "la aptitud politica, econé-
mica, jurfdica y moral de un Estado para obtener dinero o bienes
en préstamo, basada en la confianza de que goza por su patrimonio,
los recursos de que puede disponer y su conducta" (14) y que Se
traduce en la emisién de deuda ptblica. ’

" Para Benjamin Retchkiman, el crédito publico significa
un-acto de confianza mediante el cual el Estado entrega documentos
de pago futuro a inversionistas de todo tipo, tanto instituciona-
les como individuales, a cambio de recursos monetarios. (15)

El crédito piblico viene a ser un instrumento moderno de

la macroeconomia, complementario- de los recursos fiscales, como
medida de financiamiento del Estado y encauzador de la politica

13.- Citado por Giuliani Fonrouge, C. M., Ob. cit., Vol. 1, p. 1174,

14.~ |bidem, p. 1174, :

-~ 16,= Vid, Retchkiman K. B., Introduccién al Estudio de la Economia Plblica, UNAM, Méxi-
co, 1977, p.:236,
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financiera hacia objetivos de inversion maxima, ocupacién plena y
estabilizacion. (16)

El término "deuda piblica" tiene su origen en un acto de
crédito pilblico, cuyo componente principal es una transaccién
voluntaria entre el Estado y el poseedor de ahorros, y que se
representan concretamente por obligaciones financieras gubernamen-
tales.

Desde un punto de vista econémico se define a la teoria
de la deuda pGblica como, "agquella parte de la economia piblica
que estudia los métodos por medio de los cuales los gobiernos
obtienen poder de compra entregado voluntariamente por gquienes lo
poseen, que pueden ser entidades gubernamentales nacionales y
extranjeras, instituciones privadas, organismos y personas; reci-
biendo a cambio un instrumento o promesa de pago, y con todos los
aspectos conexos, que incluyen, emisién, amortizacién, refundiciédn,
conversién y pago de intereses". (17)

Desde un enfoque financiero, la deuda publica es un
medio con que cuenta el Estado para hacerse de recursos en un
corto tiempo, dado que los gastos gubernamentales sobrepasan a los
ingresos en una etapa determinada.

En otras palabras, el crédito, que constituye deuda
pihlica, permite el goce de un bien futuro en el presente, el cual
se va amortizando gradualmente. ,

En cuanto a su definicion juridica tenemos tres concep-
tos:

Benjamin Retchkiman dice que la deuda ptiblica "constitu-
ye un contrato por el cual una de las partes -el Estado- se obliga
a pagar intereses y a devolver el capital en el tiempo, en la -
moneda y a la tasa que se hublere estipulado, sin que, a pesar de
su soberania, pueda modificar las cl4usulas de dicho contrato,
bajo pena de ser declarado en quiebra". (18)° '

' Para Leroy-Brauliev, la deuda o empréstito pablico es
"la facultad que tiene el Estado de procurarse el goce o la dispo-

's_ich'm de un capital ajeno, ya sea mediante la promesa .de -un

_10.4 Vid, Cortina Gutiérrez, A., Curso de Politica de Finanzas Publicas de México, Edlitorlal

PorrGa, México, 1977, p. 259.

.17~ Retchkiman, K. B., Ob. cit., p. 235.
16~ lbidem, p. 237, :
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reembolso a fecha fija, ya mediante una remuneracién que recibe de
ordinario el nombre de interés, y cuya duracién puede ser limitada
o indefinida, ya mediante una y otra condicién, Es decir, la deuda
piblica en su ortodoxa acepcién, tiene la naturaleza propia de un
empréstito voluntario concertado con los particulares, a breve o
largo vencimiento, sobre el mercado interior o exterior de capita-
les o del dinero". (19)

Por su parte, Salvador Oria dice que la deuda pUblica se
entiende como "la obligacién o el conjunto de obligaciones de
origen legal o contractual que debe cumplir el Estado y hacer
cumplir a su vez a terceros como resultado de las convenciones
realizadas con ocasién de empréstitos". (20)

Respecto a nuestra legislacién encontramos que la Ley
Suprema habla del término "deuda nacional” en su articulo 73,
fraccidén VIII, mientras que su ley reglamentaria, la Ley General
de Deuda Piblica, es la que utiliza la expresién "deuda publica",
asi que los dos términos los entendemos como equivalentes.

L.a Ley General de Deuda Piblica en su articulo primero
establece: "Para los fines de esta ley, la deuda pGblica esta
constituida por las obligaciones de pasivo, directas o contingen-
tes derivadas de financiamientos y a cargo de las siguientes
entidades:

I. El Ejecutivo Federal y sus dependencias;

I1I. El Departamento del Distrito Federal;

III. Los organismos descentralizados;

IV. Las empresas de participacién estatal mayoritaria;

V. Las instituciones que prestan el servicio publico de banca
y crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de
crédito, y las instituciones nacionales de seguros y las
de fianzas, y

VI. Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el

 Gob1erno Federal o alguna de las entidades mencionadas en

las fracciones II'a V".
Este "concepto aportado por el legislador es bastante

"oﬁjetaﬁle} pues en primer lugar, las obligaciones resultantes de

19,~ cu-do porFlyl Viesca, J.-Ob. cit., p. 164,

20~ Cllldo por la Enclclop!dla Jurldica Omoba. Tomo X, p. 127.
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un convenio cualquiera, no pertenecen al activo o al pasivo de las
cuentas, sino al obligacionista, que en el caso especifico adquie-
re el caracter de deudor.

Asimismo, establece que esas obligaciones deben provenir
de financiamientos, los cuales van a estar a cargo de diversas
entidades; lo que da lugar a otra observacién., la deuda piblica o
nacional, realmente estd a cargo del Estado, o sea a cargo de los
Estados Unidos Mexicanos, y las entidades mencionadas posteriormen
te sb6lo contratan deuda pdblica para sus propios fines, pero quien
realmente es el deudor es el Estado, &l es quien en Ultima instan-
cia tendrad que pagar.

Esta es una cuestién que analizaremos mas a fondo en los
capitulos posteriores, aunque era necesario tener en cuenta la
definicién del legislador. ;

Andrés Serra Rojas expone un concepto de deuda pablica
bastante claro a nuestro juicio, el cual recoge los fundamentos
doctrinarios y legales vistos hasta el momento: "La deuda pGblica
alude al conjunto de obligaciones de caracter legal o contractual
que se manifiestan a cargo del Estado como resultado de los prés-
tamos recibidos”. (21)

Por nuestra parte diremos que la deuda piblica es el
© conjunto de obligaciones, directas o contingentes a cargo . del
Estado, derivadas de financiamientos de operaciones crediticias.

ii;ﬂo]qi; l., Derecho Adminisirativo, Tomo 2, Editorial Porria, México, 1988, P
140, ‘ . ‘
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3) DOCTRINAS RELATIVAS A LA DEUDA PUBLICA

Respecto a la conveniencia de hacer uso de la deuda
piblica existen dos escuelas destacadas: los hacendistas clasicos
y los modernos.

Los hacendistas clasicos consideran al empréstito como
algo radicalmente opuesto al tributo, mientras que para los hacen-
distas modernos, los empréstitos igual que los tributos son una
forma de financiamiento. Por esta razén los Estados que han adop-
tado la teoria cléasica, consideran al empréstito como una forma
extraordinaria para allegarse recursos.

La hacienda cldsica estima que el ideal financiero de un
Estado se constituye por un presupuesto equilibrado y una deuda
reducida. Para esta corriente una elevada deuda publica y un
presupuesto desequilibrado conforman el mayor peligro para la
estabilidad financiera de un pais.

En cambio, la hacienda moderna, a través de Moultédn,
sostiene que la deuda publica no es un pasivo en la estructura
econ6mica de un pais, sino un verdadero activo nacional, de tal -
suerte que la prosperidad econbémica de un Estado depende de un
continuo déficit presupuestario.

La escuela moderna concede gran importancia a los acti-
vos creados por la deuda publica: bienes tangibles, servicios
rentables o simplemente uUtiles a la sociedad; en fin, todos los
gastos publicos se consideran inversiones.

Para los cldsicos (Adam Smith, David Ricardo, Jean-
Baptiste Say), los empréstitos eran un modo fdcil y sencillo de
obtener recursos, y debido a esa facilidad y sencillez “podia
existir en el Gobierno la tendencia al gasto innecesario, dispen-
dioso e inatil, con su efecto sobre la produccién y con una carga
-la deuda~ gravitando sobre la economifa". (22) Ademds, al contra-
tar empréstitos se deben pagar intereses, lo que implica el tener

- que cobrar mayores impuestos, llevando consigo la formacién de

.22.- Retchkiman, K. B., Ob. cit.,, p. 242 y 243,
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presupuestos poco flexibles, pues son cargas que no pueden eludir
se, aparte de que el pago de intereses hace mis gravoso el instru
mento crediticio, lo que segun los clasicos produce tendencias
inflacionarias, con resultados peligrosos para el valor de la
moneda.

J. B. Say afirmaba que los préstamos que los gobiernos
obtenian se utilizaban en consumos estériles, y que el incremento
de la deuda publica no implicaba un aumento en la circulacién
monetaria, porque cuando se contraen deudas por el Estado el
dinero se toma de los prestamistas; adem&s decia que el aumento
de la deuda puiblica no equivale a un incremento de la propiedad.

Dentro de la corriente neoclasica encontramos a Hugh
Dalton, quien al igual que Smith y Ricardo, opina que se reportan
mas inconvenientes que ventajas al contratar deuda publica; entre
ellos, el hecho de que los gobiernos cuiden menos sus gastos por
la posibilidad que tienen de obtener recursos por otros medios,
como lo es la contratacién de empréstitos.

Las ideas expuestas anteriormente fueron reforzadas por
los cambios ocurridos durante la primera guerra mundial, pues con

‘motivo de ella muchos paises,‘tanto los beligerantes como 10s que

no. lo fueron, contrajeron enormes deudas; y, en opinién de los
clasicos, los empréstitos piblicos transfieren recursos de usos
adecuados a4otros inGtiles y que no fueron debidamente aprovecha-
dos., ademds de las enormes cargas que se imponen a los .contribu-
yentes con el fin de solventar esas deudas. (23)

Por el lado de los hacendistas modernos encontramos a
John Maynard Keynes, quien al criticar fuertemente a los clésicos
seflald que se podia conseyuir equilibrio en la economia sin hacer
uso completo deylos recursos disponibles. Keynes vino a cambiar
una de las ideas fundamentales del neoclasicismo, al resaltar la
importancia del empréstito pGblico como el recurso financiero de
maybr peso, pasando ‘@ segundo término los ingresos ordinarios

»proporcionados por la imposicién.

Los - seguidores de Keynes llegaron a considerar a la

lMd.m.P 243
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deuda publica como upa Gtil herramienta que no representaba en si
misma ningGn problema, porque los individuos de una nacién se
debian a si mismos, es decir, que la deuda consistia en una serie
de pagos de transferencia que se cancelaban uno con otro, entre
varios grupos de un sistema econdémico. Lo Unico que importaba,
para que esto funcionara, es que la deuda fuese interna”. (24)

Aunque aqui cabe la observacion de que los Estados
recurren enormemente al endeudamiento externo, aparte de acudir al
interno, lo que hace cuestionable su postura.

La hacienda moderna recomienda que, cuando sean bajos la
inversion y el consumo -privado que orillen a una desocupacién
general, el Estado debe realizar los mds altos gastos, una recau-
dacién general de impuestos que contribuyan a mayores inversiones
privadas que eventualmente aceleren el consumo, y un endeudamiento
mayor del sector publico y la politica crediticia y monetaria
expansionista; es decir un deliberado déficit del presupuesto
nacional. (25)

De acuerdo con los hacendistas clasicos, el tributo es
la forma normal por la qué el gobierno obtiene los ingresos nece-
sarios para el financiamiento de los servicios piblicos. De modo
que las personas reducen su gasto en bienes y servicios privados
para poder disfrutar de bienes y servicios piblicos.

Los hacendistas modernos proponen que. para que los
contribuyentes no vean reducidos sus bienes y servicios privados
de una manera tan brusca, se utilice el empréstito publico, ya que
al recurrir a é1 no se impone en ese momento una carga real sobre
los ciudadanos, entendiendo por carga el sacrificio de bienes y
servicios privados. (26)

De lo expuesto anteriormente, y desde un punto de vista
econémico, podemos advertir que las ideas de los hacendistas
clasicos y de los hacendistas modernos son diamet:almenté opues-

tas, pues mientras qgue unos sostienen que el empréstito no es una
_forma normal por la que el Estado pueda financiarse, y que en caso
. de recurrir a.un empréstito se atienda a circunstancias excepcio-

nales, ya que -segin ellos- los empréstitos la mayoria de --

-24.~ Ibidem, p. 246,

28.~ Faya Viesca; J,, Ob. cit,, p. 165.

20~ Cortina Gutlerrez, A., Ob. cit., p. 284 y 265,
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las veces provocan mas mal que bien. Ademds, afirman que son las
generaciones futuras las que finalmente tendran que pagar lo que
el Estado obtuvo por medio del empréstito. Por el contrario, los
hacendistas modernos conslderan al empréstito como un instrumento
normal de financiamiento, afirman que no son las generaciones
futuras sino las presentes las que amortizardn el crédito. Otro
punto mis de desacuerdo se centra en el hecho de que los clasicos
opinan que todo empréstito se traduce en una reduccidén del capi-

tal nacional y para la Hacienda moderna resulta lo contrario,
pues por cuestiones de coyuntura y oportunidad muchas veces
resulta mas conveniente que acudir a otra via de financiamiento.
{27) '

Aunque estas son consideraciones de naturaleza economi-
ca debemos sefialar que aunque las finanzas modernas pretenden que
el empréstito es un procedimiento menos oneroso que el impuesto,
que no afecta el capital nacional y no incide sobre las generacio
nes futuras, Buchanan expone una tesis en la que enjuicia lo
anterior (la nueva ortodoxia) y le reprocha numerosos errores de
apreciacién. (28)

Hasta el momento hemos visto las dos corrientes princi-
pales que se han ocupado del estudio de la deuda publica: la
corriente clésica y la moderna (llamada por algunos Keynesiana);
pero debemos seflalar la existencia de una tercera escuela surgida
después de la Segunda Guerra Mundial, cuyo propésito ha sido
sintetizar las ideas de las corrientes anteriores,, ya que, como
se ‘puede obgervar, tanto los cléasicos como los modernos, solamen-
te .consideraron un lado de la moneda, ya fuera resaltando las
desventajas de' la .contratacién de deuda, o bien destacando lo
conveniente que resulta ella.

Benjamin Retchkiman apunta -al respecto que es evidente
la existencia de varias cuestiones; en primer lugar indica que la
“deuda piblica determina una carga, es decir, el empréstito ptbl i-
;cbi’tiené‘ una - incidencia que hace preciso sefalar sobre quién
i recae. y en qué momento; que "otro problema es que las inversiones
" determinan el uso de medios de produccién que son fijos en un

S 21 Vid, loidem, p. 188 y 187 -
X 28.”-“Vi;d.“GluI|‘ani Fonrouge, C.-M,, ob. cit,, Vol. 2, p. 1175,




‘ 29~ Hotchkiman. K. B., Ob. cit,, p. 248 y 247,
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tiempo dado, y que el método de financiamiento no significara un
aumento en los mismos, por lo que deberadn ser sustraldos para no
ser utilizados en otros menesteres, determinando el costo de
oportunidad que deberd pagar la comunidad de inmediato, y que
también tiene que tomarse en cuenta qué tan necesaria es la
comparacién entre la deuda privada y la pablica". (29)

Por otra parte, considerando lo dicho por la escuela
moderna en el sentido de que la deuda puablica no es una carga
para las generaciones futuras ya que -lo que ocurre es una transfe
rencia de pagos: del contribuyente al tenedor de valores, pues lo
que pierde el primero 'lo gana el segundo, de modo que en el
futuro las transferencias se cancelardn unas con otras. Claro
que esto no es mecanico, pues el pago de intereses y la amortiza-
cién al tenedor de bonos no es igual a la carga que en el futuro
tendra el contribuyente (antiguo tenedor de valores).

Los resultados de los estudios de esta tercera escuela
ain no se concretan, pues no han logrado elaborar una teoria
general de la deuda piblica aceptable para la mayoria. Los trata-
distas exponen que se requieren. estudios profundos para poder
efectuar una sintesis correcta, aunque se manifiestan. en el
sentido de que una elevada deuda publica no es una catistrofe
nacional, ya que si se otorga la debida atencién a los problemas
de transferencia y monetarios que trae consigo, aunque no dejarén
de presentarse dificultades de diversa indole, . quedard dicha

deuda piblica como un recurso m&s de financiamiento tendiente a

lograr mejores circunstancias, pues por 1o que hace al empréstito
piblico, éste forma parte fundamental de la herramienta utilizada
por los paises, tanto desarrollados como subdesarrollados. (30)
Lo importante de todo esto es que la emisién de deuda
ha perdido el caracter de recurso extraordinario que le atribuifan
las finanzas clésicas, para constituir un recurso normal como el

'1 1mpuest6 advirtiendo que la deuda piblica, oportuna y razonable~
mente utilizada puede conformar un - instrumento de gobierno y no

una mera excepcién para cubrir gastos. (31)

30.~ Vid,: Giuliani Fonrouge. C. M., Ob, cit., Vol. 2, p. 247 y 248,

i 3. Ibldem P 1174y 1175,
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4) BASES PARA LA CREACION DE DEUDA PUBLICA

Existen circunstancias que llevan a los Estados a recu-
rrir al crédito piblico, éstas se han agrupado por tradicién en
tres, cuyas motivaciones se consideran definitivas: la conduccién
de una guerra, la construccién de obras piblicas o la necesidad de
hacer frente a un déficit presupuestario.

Se puede advertir que tanto en el caso de una guerra
como por la existencia de un déficit presupuestal, el Estado se
encuentra de improviso con una disminucién de sus ingresos, por lo
que tiene que recurrir a la emisién de deuda, ya que no puede
hacer uso de otra via de financiamiento que le permita obtener
recursos de forma inmediata, pues no es posible emitir dinero sin
respaldo y por otra parte, la imposicién presenta el problema del
tiempo, las cantidades que se pueden adquirir y la modificacién
del sistema legal.

Asi tenemos que dentro de las razones que llevan a un
Gobierno a incurrir en deuda, son similares las de la continuacién
de una guerra como las que se presentan al darse un déficit presu-
puestario, pues las dos son situaciones de emergencia no previsi-
bles con facilidad, y es en esto donde encontramos el motivo
principal para no recurrir a obtener ingresos ordinarios, sino a
la utilizacién de ingresos extraordinarios como son los emprésti-
tos pﬂblicos.

Por lo que se refiere a la construccién de obras publi-
cas 'y a su financiamiento a través de la contratacién de deuda

. piblica, es importante considerar que tales obras representan una

cuantia elevada cuyé duracién puede comprender varios -afos, y
ademAé tienen un caracter permanente, es decir, serviran a futu-
ras generaciones. por ‘'lo 'que es dificil cubrir el costo con el

‘:' gaato corriente proporcionado por los ingresos ordinarios; o,
“?V.puede ocurrir que el Estado atraviese por un periodo de depresién

,y‘al gobierno ‘pretenda, al realizar obras plblicas, combatir el
desempleo‘y activar la economia; de modo que el hacer uso - del
crédito pﬂb}fcoVresultavatractivo Y quiz4 hasta aconsejable. (32)

22.- lbidem, p. 248,
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Musgrave hace una divisién en tres grandes capitulos de
los gastos que realiza el gobierno cuando obtiene recursos a
través de la deuda publica; en primer lugar ubica al empréstito
gubernamental que es el que se destina a la realizacién de alguna
empresa publica, como lo haria cualquler particular; en segundo
término establece la deuda pliblica permanente, que tiene como
objetivo el sustituir a la imposicién, se da cuando el gobierno
se ve en la necesidad de aumentar sus gastos, pero no considera
oportuno el aumentar la tasa impositiva y recurre al empréstito
para allegarse los recursos necesarios procurando mantener una
estabilidad en cuanto al sistema tributario; es decir, se prefie-
re la utilizacidn de recursos provenientes del endeudamiento
piblico, que el uso de gravamenes, por eso es que algunos autores
los consideran como paratributarios., ademds de las ventajas que
representa el hacerse de recursos de una manera pronta y con
menos problemas en el inicio. Musgrave colocé dentro de este
segundo capitulo el financiamiento de obras publicas logrado
mediante la emisién de deuda publica, pues considera que la
mayoria de tales obras son de caricter permanente, o Sea que
beneficiardn también a generaciones futuras, por lo que opina que
seria injusto que sdélo pagara la generacién actual, Asi que la
contratacién de deuda externa pone a disposicién del Estado
recursos adicionales provenientes de ahorros por los gque no se
compite en el mercado interno. Por ultimo tenemos la deuda pibli-
Ca compensatoria., en este punto vemos que el Gobierno se vale de
estos recursos para estabilizar la situacién econdmica por la que
pasa el Estado, es decir, "en la medida en que la actividad

- econémica fluctda deben producirse déficit y superévit que pueden

ser tratados a través del crédito, ya sea mediante la emision de
valores. o de su cancelacién: esto implica decisiones de las
autqrida‘de»s en lo financiero, para normar tanto su politica

‘monetaria como la presupuestaria” (33), y asi establecer las
. bases’ para la contratacién de deuda; es decir, el plazo, las
' 'tasas de interés, el tipo de valores gue se usard, coémo se lleva-
“r& a“e’fect‘o‘ la amortizacién, la emisi6n de moneda: o sea que, al
i_haqe,'r‘,v usq@ew la deuda compensatoria se entra de lleno enla
33~ R;tghkim’gn,' K. B., Ob. cit., p. 248, '
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planeacién de la actividad econdmica del Estado, ya que la canti-
dad de dinero y los valores gubernamentales en circulacién influ-
ye sobre el ahorro y la inversién del sector privado, lo que
viene a determinar la actividad econdmica.

Musgrave identifica otra motivacidén que hace preferir a
los gobiernos la emisién de deuda que la tributacién, esa motiva-
cién es psicolégica pues analiza que si al contribuyente se le
obliga a proporcionar los recursos necesarios para financiar obra
piblica por medio de la imposicién sentird gue se le ha obligado

a pagar todo el costo de manera inmediata, lo que repercutird

directamente sobre el consumo y el ahorro, ahora que, si se hace
uso de la deuda y se logra la transferencia de recursos, el
causante no tendrd la sensacion de haber perdido bruscamente sus
ingresos, y los compradores de la emisién menos, ya que tienen
titulos de crédito con intereses adicionales, dandole poca impor-

tancia a la carga inmediata, en razén de gue los inversionistas.

consideran en su balance los documentos por cobrar mientras que
los contribuyentes no toman en cuenta para sus cuentas preqentes
los futuros impuestos que tendrédn que pagar.

Los autores al analizar el cuando los goblernos deben
pedir prestado, aceptan como norma la existencia de situaciones
extraordinarias o de emergencia en primer lugar, vy eh segundo
cuando se pretenden financiar proyectos rentables, es decir,
aquellos que producirén los recursos necesarios para solventar su
deuda. -Estos dos supuestos, como lo veremos mas adelante, son
principios que han sido acogidos por nuestra legislaci6én. EL
financiamiento de dichos proyectos también presenta ventajas
indirectas, -pues al aumentar la productividad en general, se

'incremanta el ingreso nacional y por lo tanto los impuestos, que

a su vez serviran para liquidar la deuda.

Duverger afirma gue, " para recurrir al empréstito es

necesario que sea tecnicamente posible la existencia de éste, por

nlo que es forzoso que el Estado encuentre suscriptores, Esta
S 7suscr1pc16n 86lo es- posible si existe un ahorro disponible para
: _forientarse hacia el empréstito pablico”. (34)

‘|Vu¢m,¢0hcu.pnequaa
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FEsto supone la existencia de personas que no consumen
la totalidad de sus recursos en la satisfaccidon de sus necesida-
des vitales y que se encuentran en posibilidad de emplear sus
excedentes monetarios en la suscripclén de deuda publica (inter-
na).

De acuerdo al planteamiento anterior, la emisidén de
deuda publica interna resulta muy ventajosa, pues de acuerdo al
mecanismo que presenta permite que el Estado se allegue los
recursos necesarios para sus fines piblicos, se activa su econo-
mia y la deuda practicamente se paga sola. La dificultad se
presenta cuando la emisién de deuda piblica se basa en la contra-
tacién de empréstitos, ya que entonces intervienen decisivamente
factores externos que hacen perder al gobierno el control efecti-
vo de la deuda.

5) FUNCIONES DE LA DEUDA POBLICA

A pesar de la mala fama que tiene la deuda publica.
como se ha dicho, se puede afirmar que ella cumple funciones muy
importantes dentro de la economia de los Estados. Tal vez tenga-
mos una idea de lo Gtil que resulta la deuda, si recordamos QUe
el dinero mismo se define como lo que sirve para cancelar deudas,
Yy que la mayor fuente de oferta monetaria, los depdsitos a la
vista, son deudas de la banca comercial con sus cuentahabientes.
Con esto de ningin modo pretendemos decir que la emisién de deuda
publica sea un medio magico con que cuenten los gobiernos para
dar soldcién’ a los problemas econémicos de sus Estados, . sin
manifestar lo inconveniente y objetable que puede ser, sobre todo
si tenemos presente que la deuda pUblica ha sido utilizada fre-.
‘cuentemente con.'abuso mas que con justeza, aunque de ello no es

‘~.‘cu1pable el 1nstrumento sino las personas que de &l se han

:(servido. ,
T “Por. 1o que se refiere a las funciones que cumple 1a
'udeuda pﬂblica tenemOS que las mis importantes son las siguientes:
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L) Como dentro de los procesos econdmicos no se da una
coincidencia temporal entre el consumo y el ingreso, la deuda
publica viene a ser compensatoria. Por ejemplo cuande una persona
necesita adquirir un objeteo caro no divigible, puede adquirirlo a:
crédito, y asi satisfacer su necesidad.

2) otra funcién de la deuda es canalizar recursos hacia
usos productivos, y opera considerando que existen individues o
grupos que desean establecer y dirigir empresas y personas que no
tienen ese interés pero que disponen de fondos que prestan a los
primerog, para que se les otorgue una utilidad.

3) Al existir deudas publicas de importancia se da
oportunidad a los ahorradoreg de invertir en valores seguros y de
gran liquidez, lo que determina que los capitalistas acepten
realizar inversiones riesgosas, pues una parte de sug recurses se
encuentra blien protegida. El mercade de valores pliblicos debe
tomar en cuenta esta situacién y atraer diferentes tipos de
ahorradores, por medio de la emisidn variada de obligaciones.

4) Un aspecto Iimportante de la deuda piblica es dar
mayor movilidad a la utilizacién de recursos productivos que se
determina porque los mecanismos de aliorro y de préstamo se encuen:
tran bien desarrollados, y que hace que log cambiog en gustos y

tecnologia que definen a una economia moderna se puedan‘llevar'

a cabo.

5) El endeudamierito también permite que se de una mayor
igualdad en el consumo, es decir, a través del crédito un mayor
nimero de personas pueden gozar de los bienes que ofrece el
mercado.

6) El crecimiento de un pafs hacia altos niveles de
broduccién y de consumo va montado en la deuda pGblica. La expan-
8i6n sin precedente de la capacidad productiva en el ‘sistema
capitalista es debida a la ampliacién del financiamiento a todos

‘i¢16s'hivele§ de la economia; la escuela universal, los transportes
...y -las demds obras de infraestructura sélo fueron posibles por el
. empréstito publico.
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7) Por Gltimo, el Estado debe mantemer equilibrada la
oferta monetaria con el fin de evitar los efectos inflacionarios
o deflacionarios que se producirian si no existiera dicho equili-
brio, el cual muchas veces se consigue por medio de la emisidn de
deuda pablica. (35)

Por otra parte, el caracter no coercitivo de la deuda
permite al Estado solicitarle al contribuyente grandes cantidades
de dinero con mucha mayor facilidad que si se tratara de grandes
cantidades en forma de impuestos. El suscriptor sabe que no se le
va a privar definitivamente del d&inero adquirido en tfitulos de
deuda, mientras que tiere la certeza absoluta de que toda exac-
cién econdmica por medio del impuesto es una pérdida definitiva
irrecuperable.

6) CLASIFICACION DE LA DEUDA PORLICA

Se conocen diversas clasificaciones de la deuda piblica
las cuales atienden varios criterios, lugar de emisién, plazo de
amortizacién, personas que la suscribiran, forma de la emisién,
etc, Nosotros nos enfocaremos a los tres primeros criterios.

I. Deuda interna y deuda externa. La clasificacién de
la Deuda Piblica en interna y externa es una de las mas importan-

. tes que ha hecho la doctrina y, por supuesto, la de mayor relevan

cia en la legislacién. Como afirma Villegas, "la deuda es interna
cuando el dinero que el Estado obtiene por el préstamo proviene
de la propia economi{a nacional; la deuda externa, en cambio, se
retiere'al’dihero prestado que aportan las economias foréneas"”.
(36) '

: La primera clasificacién gque tenemos, proporcionada por

) ciuliani Fonrouge, atiende a circumstancias de lugar, "la deuda
‘se diVide en deuda interna y deuda externa o internacional, segin
’ifuere la localizacién de las obligaciones respectivas. La interna
: »es la que se emite Y cunple dentro del mercado de un pais y nada
- :38.~Vid, Rotchkiman. K. B Ob. cit., p. 235-255.
o 30"cn|do porFaya Vmuca.J Ob. cit., p. 173,
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tiene que ver con la naclonalidad o el domicilio de los prestamig
tas que pueden ser extranjeros: lo importante es que su régimen
esté determinado por la legislacidén interior; la deuda externa,
que es denominada por algunos autores como internacional, no es
tan facil de establecer, por ser variable el elemento considerado
para su clasificacién"., (37)

Para este autor la ubicacién de la obligacién como
deuda externa, no depende de la mera voluntad del emisor o gdel
suscriptor, sino del contenido intrinseco, siendo los factores de
localizacién mas utilizados: el lugar y mercado de emisidn de los
titulos; la moneda o divisa elegida; el lugar de pago de la
deuda. :

For nuestra parte manejaremos como deuda interna la
contratada con un sujeto nacional y en moneda igualmente nacional
mientras que consideramos como deuda externa la proveniente del
extranjero, es decir, la contratada con una persona extranjera
y/o en divisa extranjera.

2. Deuda consolidada y deuda flotante. Seglin la exten-
si6n de las obligaciones en el tiempo, la deuda se clasifica en
consolidada y flotante, La palabra consolidada tiene su origen en
la- expresion inglesa consolidated, que se referia a la deuda
piblica permanente atendida con un fondo especial qué no requeria
el voto anual de los recursos correspondientes., en la actualidad
esa -denominacién carece de significacién jurfdica, pues ahora
corresponde a la deuda a mediano y a largo plazo, por oposicién a
la deuda flotante o a corto plazo. Es ésta la Qnica diferencia
entre ellas, ya que otras modalidades que se consideraban al
efecto, como. recursos especiales para atender al' pago, formalida-
des distintas, tipo de interés, carécter nominativo o al porta-
dor, carecen de significacién actualmente, ante la evoluclédn
- operada en esta materia; fuera del plazo, los demas caracteres se
'dan:,' indistintamente, en uno u otro- tipo de deuda, segin las
circunstancias del momento. (38) ‘ '
o - Los autores latinoamericanos de obras sobre Derecho
" Financiero, .clasifican a la deuda piblica principalmente en:
* 37~ Giuliani Fontouge, C. M.; Ob. cit., Vol. 2, p. 1176. .
38 Vid. ibidem, p. 1177 y 1178,
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interna y externa; y consolidada y flotante y aunque existen
otras formas que adquiere la deuda, no se considera como otra
clasificacién sino que surgen por los procedimientos que se
utilizardn para financiar la deuda, ya sea interna o externa o a
corto, mediano o largo plazo.

Dentro de esos procedimientos se ubica al empréstito
forzoso y al patridético y se dan "cuando los poseedores de capita
les o el pueblo en general, no acuden a suscribir voluntariamente
los empréstitos emitidos por el Estado -y- éste puede verse
obligado a recurrir a procedimientos compulsivos, si ocurren
circunstancias que exigen urgentemente la recoleccién de fondos.
Tales medios pueden consistir en una coaccién juridica (emprésti-
to forzoso} o en una coaccién moral (empréstito patriético)”.
(39) _

En el empréstito forzoso los habitantes de un pais se
ven obligados a suscribir una suma proporcional a su renta o a su
capital y por ello se dice que se trata de un impuesto extraordi-
nario, con la diferencia de que este caso habré reembolso -cuando
menos en teoria-, y en el gravamen no. Es por eso que la naturale
za de este tipo de operacién ha sido discutida. )

Los autores franceses consideran que el empréstito
forzoso se encuentra en un lugar intermedio entre el impuesto y
el empréstito, pues participa de los caracteres de ambos. La
doctrina ‘brasilefa, en cambio, opina que es un impuesto. En
Argentina tampoco hay coincidencia, Salvador Oria se inclina por
pensar.que se trata de una requisicién temporal de capital, en
tanto que Giuliani Fonrouge se manifiesta en el sentido de consi-
derar al empréstito forzoso como un tributo.‘ya que desaparece el
elemento voluntariedad que existe en el empréétito comiin.

Por lo que se refiere al empréstito patriético, dice

: Duverger que por lo general es precedido de una gran propaganda,
‘tendiente a demostrar la existencia de un deber moral en suscri~
“-birlo, ‘con lo gue se produce un ambiente popular de tal naturale-

za que se restringe la. libertad real de las personas. (40)
39.- Ibidem, p. 1189

- .40,~ |bidem, p. 1191,
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Otros tratadistas, como Andrés Serra Rojas, hacen alu-
sién a la deuda clasificandola en préstamos libres, los cuales se
otorgan sin condiciones previas; y préstamos atados sujetos a
rigurosas condiciones, que en ocasiones llegan a afectar la sobera
nia de un pais o a su vida econémica. También habla de la deuda
amortizable y se da cuando el deudor se obliga a asegurar el
reembolso en condiciones determinadas. (41)

De manera general Pedro Guillén Altamira elabora una
clasificacién muy concreta de la deuda piblica y dice que, como
deudas, tenemos las siguientes: "flotante, se emite por el Tesoro
dentro del ejercicio de cada presupuesto para atender a las dife-
rencias del vencimiento entre los créditos activos y pasivos del
mismo y suplemento del crédito y créditos extraordinarios; se
extingue con el presupuesto a que se refiere. Si el Estado se
obliga a devolver el capital en plazos determinados, la deuda es
amortizable; si omite ese plazo, la deuda es perpetua; cuando el
acreedor se encuentra personalmente determinado, la deuda es
nominativa; cuando se entiende por acreedor al tenedor de un
documento de crédito, la deuda es al portador. Se llama deuda

- interior cuando la obligacién se ha de cumplir dentro de la nacién

y exterior si fuera de ella. La deuda puede ser con o sin interés;

en el primer caso los intereses se pagaran por trimestres venci-

dos". (42)
Respecto al punto s6lo nos queda decir que nuestra

legislacién adopta todos los criterios clasificatorios de la

deuda.

7) LA CARGA DE LA DEUDA P(BLICA

Cuando el Estado obtiene recursos a través de la emisién

‘de deuda, el adquirente de las obligaciones publicas cede su
-~ dinero voluntariamente, en una transaccién en la cual cambia poder
~_'jde compra comin y corriente por valores gubernamentales que repre-

41~ Serra Rojas, A., Ob. cit, Tomo 2, p. 141 y 142,
S0 42, Ibidem, p. 142, :
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sentan ingresos futuros. La interrogante que surge es quién lleva
la carga de la deuda publica, es decir, quién es el que realmente
paga por los beneficios producidos por la deuda.

La respuesta a esta cuestién es esenclal, pues toda la
politica de deuda piblica, de la administracién de la misma, y
hasta la mias fundamental de decidir si debe incurrirse en deuda,
depende de esta contestacién. Realmente lo que se busca es la
incidencia de la deuda, como seria con los impuestos.

Una solucién aparente al problema de determinar quién
lleva la carga de la deuda seria dirigirse al comprador de valo-
res, pues al igual que ‘el caso de los tributos, cede recursos
monetarios, con la diferencia de que obtiene a cambio titulos de
crédito y de que la cesion de dinero ha sido voluntaria.

La actitud general frente a esta cuestién se divide
entre quienes creen que la deuda es una carga que las generaciones
presentes dejan a las generaciones futuras, que corresponde a la
corriente de la hacienda clasica, como se vio en puntos anterio-
res; y quienes piensan que ella "nunca de paga" porque se resuelve
en simples transferencias de recursos en la época de su amortiza-
cién, de impuestos de los contribuyentes a los acreedores. (43)

Sobre este problema Alfonso Cortina Gutiérrez expone:
"Es cierto que el pago de la deuda interna, cuando no hay acreedo-
res que residan en el extranjero se hace por una corriente de
recursos fiscales de los céntrlbuyentes hacia los tenedores de los
titulos representativos de la deuda; todo ocurre dentro del mismo
grupo social sin que afecte su economia interna. El pais no se
enriquece ni se empobrece cuando la deuda se paga. No puede decir-
se lo mismo de la deuda externa, pues su servicio y amortizacién
eventual requieren la salida de bienes y recursos del pais deudor
al acreedor. Los empréstitos piblicos efectivamente se pagan".
(44) |

' 8in embargo el autor mencionado no deja de aclarar que
rlas transferencia de recursos determinada por el servicio y amorti-
ﬂ:zagién de la deuda interna estd muy lejos de ser un hecho simple e
. 1ntracendente; Lo seria solo en el imposible supuesto de que --

‘-.'."63 Covtlna Gutiérrez, A., Ob, cit., p. 267 y ss.
; lbwun P 208,
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todos los acreedores fueran las mismas personas (ue pagaran los
tributos para amortizar el adeudo, solamente en este caso una
persona pagaria por concepto de tributo, la misma cantidad que
recibiera como titular del crédito. La deuda interna no puede
tratarse "con la frivolidad de quienes creen que todo se traduce
en asientos de contabilidad nacional, ni con el pesimigmo tragico
de los que opinan que al venderse obligaciones del Estado se
agregan cargas pesadas sobre las espaldas de nuestros hijos vy
nuestros nietos". (45)

Benjamin Retchkiman opina que: "El problema de la
transferencia de la deuda puablica sefiala que ésta no delermina
carga en el tiempo” (46), lo cual se funda en el hecho de que el
gobierno obtiene financiamiento de los ahorradores naclonales,
también en que la carga de la deuda debe ser sobrellevada en ei
periodo en el cual los recursos son utillzadoé y ademds en que la
deuda si representa un costo real para alguien. Cuando se inicia
la liquidacién de la deuda -interna- el pago de interés equivale
a una transferencia del causante al tenedor de valores, que en
algunos casos -~ dice el autor mencionado- puede ser la misma
persona, o si no, miembros de la misma comunidad, tenlendo como

resultado que los recursos del contribuyente se ven disminuides,

mientras que los del suscriptor de deuda aumentan, pero conside-
randolos en grupo, no se considera que exista un costo real, es
decir, una carga.

' Lo que si podemos ohservar es que cuando se emite deuda
publica, los causantes se ven obligados por el Estado a pagar mas
impuestos para poder cubrir los intereses -y la amortizacién en
su caso-. Es pues el contribuyente quien carga con la deuda, y lo
hace en el momento en que sufre una reduccién neta en sus recur-
s08, para pagar los gastos publicos en que incurrié previamente.

Alfonso Cortina Gutiérrez se manifiesta en el"sentido

de que se da una verdadera carga generacional de la deuda tanto

intgrha como externa, "cuando se consumen 10s bienes de capital y

" no: se reponen los consumidos”. (47) En su distlnguida opiniédn,

- as.-~lbidem, p. 268,
.. 48.~ Retchkiman, K. B., Ob, cit., p. 272.
. 4T~ Cortina Gutidrrez, A., Ob. cit., p, 268,
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el endeudamiento debe tener como objeto especifico una inversion
productiva, es decir, la financiacién de bienes de capital, los
cuales sean capaces de generar los recursos necesarios para
amortizar la deuda, y no la aplicacioén de esos recursos al subsi-
dio de precios de productos agricolas o a empresas paraestatales
que no generan utilidades.

Esta postura es compartida por el legislador, ya que en
varios articulos de la Ley General de Deuda Piblica expone que
para que las entidades pUblicas puedan solicitar financiamiento,
deben ser rentables sus proyectos crediticios, (este punto sera
motivo de analisis posterior).

De modo que si se emite deuda y ésta no se destina a

"inversiones lucrativas que sean capaces de producir los recursos

necesarios para solventar los préstamos, se originard una verdade
ra carga de la deuda que puede afectar no solo a las presentes
generaclones, sino también a las futuras: recordando, ademds que
las elevadas deudas publicas, sobre todo las externas, ponen
entre dicho la soberania de las naciones, ya que su actuacién,
sobre todo en materia econémica, se ve determinada por las direc-
trices marcadas por organismos externos.
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1) DESARROLLO DE L0 EMPRESTITOS P(BLICOS

El empréstito publico se ha desarrollado en una época
relativamente moderna. No se consideré como una parte importante
del erario hasta la dltima parte del siglo XVIII. Con anterioridad
los gobiernos contrataban empréstitos tan solo ocasionalmente, en
particular, a fines de la Edad Media, pero normalmente por canti-
dades mas reducidas y con mayores dificultades que en la actuali-

dad. El empréstito piblico tenia mAs un caricter personal entre el

gobernante como prestatario, y el prestamista, que era regularmen-
te algin rico comerciante o, en los siglos XVI y XVII, alguna
compaiiia de comercio (como la Compafiia de la India Oriental Brita-
nica). El rey tenfa dificultades para obtener dinero a préstamo
debido a su escasa facultad impositiva, lo precario de su propia
existencia y la incertidumbre de si su sucesor asumirfia las obliga
ciones.

Los préstamos que se le hacian solfan ser a corto plazo,
con elevados intereses, frecuentemente garantizados con sus bienes
personales.

Solamente con el desarrollo de determinadas circunstan-
cias pasé el empréstito piblico a ser una institucién importante.
Una de estas circunstancias fue el surgimiento de una economia
monetaria y crediticia. Antes de que hubiera adquirido importancia
el crédito pliblico, era esencial que hubiera muchas personas que
tuviesen dinero para prestar, y que los préstamos fueran sanciona-
dos por la opinién pablica. En los tiempos medievales, el préstamo
no fue nunca totalmente aprobado por la Iglesia y no cedié en su
actitud. sino lentamente a medida que fue variando el estado de las
cosas. El desarrollo de la industria y el comercio proporcioné a
un tiempo.el medio de apoyar al gobierno con empréstitos y la
sancién para el crédito y el interés..(48)

En Inglaterra y sobre todo en Francia, el endeudamiento
de los réyes~sigu16 el camino trazado en. toda Europa. La Gran

- Bretafla utiliz6 como fuentes a prestamistas extranjeros a los que

" 48,- Vid, Harold M. Groves, Finanzas Piblicas, Editorial Trillas, México, 1982, p. 237 y ss.
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entregaba en prenda los ingresos de algunos impuestos, y en una
época mas reciente a las grandes compafifas coloniales, que se
cobraban usurariamente, no en dinero sino en privilegios en el
vasto imperio britanico; habfia nacido ya el Banco de Inglaterra,
que, como en los casos anteriores, recibia derechos muy codiciados
por las utilidades que producian, otorgados por la corona. Al
llegar el siglo XVIII Francia mantenfa una de las cortes mas nume-
rosas y dispendiosas de Europa, y con ella un alto nivel de gastos
que no podifan ser cubiertos y que significaron que la opinién
piblica considerase la posibilidad de la quiebra real, que ademas
fue propugnada por los tribunales de justicia y por filésofos-
politices como Montesquieu, y que finalmente llevaron a la Revolu-
cién Francesa, que sentd bases diferentes para el endeudamiento
piblico. (49) .

El desarrollo del constitucionalismo estableci6 la separa
cién entre el monarca y el gobierno como tal, y dio a los acreedo-
res, que pasaron a contarse en gran nimero, la seguridad del dere-
cho de sufragio. La ampliacién de las facultades impositivas refor-
26 dicha seguridad.

Al aclararse lo que es el crédito del Estado (y no del
monarca), se estableci6é la existencia de la deuda pablica, sin
importar los cambios de gobierno, lo que significd facilidades para
comerciar con valores de toda clase al crearse las bolsas de valo-
res; hubo variedad en el tipo y en el monto de los bonog, se mejora
ron lag técnicas de emisién, amortizacién y conversién de ‘deuda.

Todo eso propici6é que el desarrollo del crédito publico
en el siglo XIX fuera prodigioso; hizo posible la expansién de los
‘servicios piblicos a través de la construccién de grandes obras, se
dio aliento al comercio internacional y de hecho senté las bases
modernas  del crecimiento colonial.

» Los empréstitos externos comenzaron a desempefiar. un papel
importante en la historia de México y de América Latina desde la

~década de 1820, cuando todaviz se estaba luchando por la independen
.cia, Los miAs destacados libertadores: Bolfvar, San Martin y ----
in'Higgins, solicitaron préstamos a Europa para financiar sus ejér-

- 49.- Vid, Retchkiman, K. B,, Ob. cit., p. 237 y 238,
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citos, consolidar sus gobiernos e impulsar a las economias de las
nuevas naclones.

Los empréstitos solic;tados por los paises latinoamerica-
nos a naciones europeas significaron grandes negocios para Europa,
lo que contribuyé al auge del capitalismo en el siglo XIX.

En cuanto a la situacioén especifica de México tenemos que
a grandes rasgos, "el estado de las finanzas pablicas novohispanas
en el primer decenio del siglo XIX parecia bastante bonancible. Los
ingresos anuales del erario ascendfan a 20 millones de pesos,
procedentes, desde luego, de la Nueva Espafia misma,. principalmente
de las minas, el monopolio del tabaco, las alcabalas, el tributo de
indios y el pulque". (50) Aproximadamente la mitad permanecia en el
territorio cubriendo diferentes gastos, y los otros 10 millones
pasaban a la Tesoreria Real de Madrid.. La administracién colonial
recaudaba el doble de lo que gastaba.

Un aspecto poco conocido de la vida econdémica novohispana
es el crédito. La Iglesia prestaba al 5% anual con garantia hipote-
caria, y que la mayoria preponderante de los terratenientes laicos
le debia dinerc. S8in embargo la Iglesia no prestaba a los mineros;
la necesidad de crédito minero era llenada por comerciantes y
prestamistas llamados aviadores:; a fines de la Colonia se organizé
el Tribunal de Minerfa con el mismo proposito. El comercio se
financiaba por si mismo.

Por lo que se refiere al crédito piblico, tanto el gobier
no virreinal como el metropolitanc recurrian en busca de fondos a
corporaciones religiosas, al consulado de mercaderes y al Tribunal
de Mineria. El importantisimo papel del Consulado en la - construc-
cién de obras publicas fue seflalado primero por Humboldt y después
por Alamdn y Mora, los cuales se basaron en los comentarios. del
primero. Pero ninguno de ellos parece haberse fijado en su funcién
bancaria. El Consulado era un verdadero banco a través del cual
ambas Espafias colocaban sus empréstitos y los capltalistas sus
capitales. En efecto en la ﬁueva Espafta existia un mercado de
capitales y un sistema de crédito piblico nada atrasado, 'y por
cantidades nada despreciables. Su caracteristica importante es que

50.~ Jan Bazant, Historla de !a deuda exterior de México (1823-1948), Ei COlaglo de Mm-
co, México, 1881, p. 5.
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la Nueva Espafia prestaba a la madre patria, y no al revés; por lo
tanto, aunque parezca paraddjico, la colonia era acreedora de la
metropoli.,

La mineria era financiada por capitallistas nacionales y
éstos hacian préstamos al goblerno colonial y sobre todo al metro-
politano.

En 1794, segin la Instrucci6én Reservada del virrey Revi-
llagigedo, la deuda publica consistia en las partidas siguientes:
8835539 en juros al 5%; $285218 de "origen incierto"; y $7411567, o
sea $8532324 en total, ademis de que se extinguieron por real orden
de 25 de mayo de 1788, $15 000 000 que se debfan a la renta de
tabaco.

La porcién mAs fuerte de la deuda publica, o sea los $7
411 567 ya mencionados, consistia en sumas prestadas por capitalis-
tas novohispanos a Espafla para sus guerras europeas.

En 1808, la deuda pGblica de la Nueva Espafla ascendia por
lo menos a $20 millones.

En 1809 Espafia solicitdé a la Nueva Espafia mads de $20
millones para sufragar sus gastos, lo que causd disgusto entre los
ricos novohispanos.

Sin embargo, las remesas de fondos de la Nueva a la Vieja
Espafia continuaron, aunque su escala se reducia cada vez mas, La
Gltima se dio en la primavera de 1811 cuando se mandd a Espafia mas
de un millén de pesos.

Con la insurreccién de independencia se vieron afectadas
las operaclones mercantiles y el crédito. La gente de dinero prefe-
ria conservar lo que le quedaba en vez de prestarlo con resultado
problemAtico. El crédito o el dinero se hablan acabado. A partir de
entonces el gobierno virreinal tuvo que financiarse con aumento de
las contribuciones, con préstamos forzosos, confiscaciones y con
requisiciones de plata labrada. Por su parte, los insurgentes
también hacian uso de la confiscacién.

. En 1814 se calculaba oficialmente la deuda publica de la
Nueva Espafia en $68 475 304, mas los intereses vencidos, lo que

.significa‘uh aumento considerable (mas del triple) en comparacién
~corn el afio de 1808,
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Con el retorno de la paz a Espafa y por la guerra que
prevalecia en la Nueva Espafa, muchos ricos huyeron del Virreinato
llevando consigo sus capitales. Mediante esa fuga el capital total
de México disminuyé, segin Mora, en una mitad del existente al
terminarse la guerra de independencia quedando reducido a una
cuarta parte del capital total de 1810.

Lograda la independencia, el ministro de hacienda, Anto-
nio de Medina, calculd que la deuda piblica ascendia a $76 millones
de pesos., Para confirmarlo se formdé una Junta titulada del crédito
piblico, confirmando el célculo de la deuda nacional hecho por el
minlstro de hacienda.

La deuda a particulares y corporaciones, que ascendia en
1814 a $35 millones fue reconocida por el gobierno, mientras que la
deuda a otras ramas del erario, que en 1814 ascendia a $33 millones
fue anulada. Esta anulacién fue correcta, pues se trataba principal
mente de sumas que la Nueva Espafa debia a Espafia y a otras posesio
nes espafiolas, que perdieron su justificacién al disolverse el nexo
entre la metropoli y la colonia.

De modo que sumando la deuda reconocida anterior a la
independencia mas la deuda de independencia, se obtuvo que la deuda
nacional mexicana ascendia en 1823 casi a $45 millones. _

pada la situacién financiera por la que atravesaba el
pais, el primer imperio mexicano no dudé en solicitar un empréstito
a Inglaterra de 25 a 30 millones de pesos. El crédito nunca llegd a
concretarse, sobre todo, por la diffcil situacién econdmica provo-
cada por la guerra de independencia y el emperador.

) ' Instaurada la Repiblica se reanudaron las gestiones del
préstamo en Londres, que concluyeron con los préstamos Goldschmidt
y Barclay, los cuales han sido calificados como usurarios, inmora-
les e injustos. Aunque en opinién de Bazant, cualquier otro pais,
en cir¢unstancias semejantes no habria obtenido mejor crédito.
e , r'Gracias al dinero de los empréstitos, México vivid
.f;CUAtro'anos de paz, -y el servicio de la deuda se iba pagando
: 1puntualuente, pero ‘las pasiones politicas egtallaron y los fondos

“ﬂ'sepatados pata pagat la deuda fueron empleados por el gobterno en
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la pacificacién, los posteriores cambios de gobierno, la lucha que
se presentaba, la falta de confianza en el naciente pais, llevé al
gobierno, en su intento por reestablecer el crédito del pals, a
capitalizar en 1831, los intereses que se habian dejado de pagar,
con lo que el monto de la deuda nacional aumenté. El acuerdo se
cumplié durante un afo.
sin embargo, la revolucién de 1832 hizo que los pagos se
suspendieran de nuevo. Hasta 1837 se acumularon los intereses
adeudados en ambos empréstitos por $9 millones en numeros redon-
dos. Se negocid en seguida una conversidn con las caracteristicas
giguientes: los intereses adeudados se capitalizarian de nuevo;
ambos préstamos se fusionarfan formando uno solo al 5% anual. Como
resultado, el principal ascendi6é de $34.3 millones en 1831 a $46.2
millones. Ademas, México logré de nuevo un alivio, pues durante
diez afos a partir de la conversiéon so6lo la mitad de los bonos
(llamados "activos") producirian intereses. La complicada conver-
sién terminé en 1843; para entonces el capital de la deuda habia
crecido, sobre todo a causa de los intereses vencidos y no pagados
a $53.5 millones.
Esta conversiédn no estaba destinada a ser la (ltima. Se
acercaba el afio en que. los bonos "diferidos" debian comenzar a
ganar el rédito del 5% anual. Si México podia pagar s6lo una parte
de los intereses sobre los bonos “"activos", obviamente le seria
imposible cubrir, ademis el interés de los "diferidos". De ahi la
decisién de México de negociar un arreglo que evitara una capitali
zaclén de los intereses y estabilizara el monto de la deuda. El
resultado fue la conversidén de 1846, mediante la cual México loyrd
reducir el monto del princlpal a $51.2 millones. Los tenedores de
bonos sacrificaron ciertas partidas, recibiendo a cambio un inte-
rés del 5% sobre todos los bonos. A causa de la guerra con los
. Estados 'Unidos, México no pudo abonar ni un solo bago gemestral ,
‘con: lo 'cual ‘los intereses adeudados empezaron a acumularse de
.. nuevo, Pero México logré sacar ventaja de su debilidad; sus esta-
’};distiéas convencleron-a los tenedores de bonos de que aceptaran
una’ reduccién de la tasa de interés del 5 al 3%. En esta conver- -
gién de 1850 se conservé el principal en los mismos $51.2 millo-
pues México 56 vio favorecido por la gradual ampliacién 'y




b
=
Y
¢
1
14
¥

41

abaratamiento de los mercados de capitales del exterior. Sin duda
la deuda exterior mexicana y la carga anual resultante de ella
parecia hallarse al fin, en un nivel adecuado de sus posibilida-
des. En efecto, México pagé en 1851-1853 puntualmente seis semes-
tres; sin embargo, con la revolucién de Ayutla, la guerra civil
de 1858-1860 y la intervencidon francesa de 1862-1867 impidieron
que México cumpliera con el servicio anual de la deuda externa
cuyo capital permanecié sin cambiar hasta su rescate mediante el
empréstito de 1888,

Después de la repulsa total de la intervencion extranje
ra en 1867, México repudid las astronémicas deudas contraidas por
Maximiliano en Miramar y en Paris. Desconocié también la capitali
zacion en 60% de los intereses de 1854 a 1863 sobre la deuda
contraida en Londres, efectuada por Maximiliano en 1864, no sélo
para castigar a los tenedores de bonos por su aceptacién del
imperio sino también para no aumentar el principal mds alla del
limite razonable, Juirez si reconocié el monto del empréstito
como estaba anteg de la intervencién, o sea $51. 2 millones. Sin

embargo el servicio de la deuda continué suspendido, simplemente

por la escasez de recursos fiscales, Asi se acumularon hasta 1875
los intereses por casi $27 millones., Sin embargo, el principal de

la deuda contraida en Londres permanecié aproximadamente en el

mismo nivel desde 1843; de hecho baj6 en 1846 en 2.3 millones.

En esas condiciones no habrfa sido posible conseguir
nuevo crédito. México quedaba libre para desarrollarse, en un
ambiente de paz, pero de hecho sin ayuda externa. Entie tanto, el
pais empezaba a incorporarse a la economia mundial a través de la
construccién ferroviaria y la expansién de su comercio exterior.
Estas nuevas corrientes suponian ademds, en aquella época, acceso
al  capital de linversién de los paises mAs adelantados y a los
empréstitos exteriores; y éstos eran posibles sélo previo arreglo
sobre la deuda exterior contrafda en Londres. Era preciso nego-

 > ciar. 'En 1886, México debia a los tenedores de bonos -seguin
‘fellos- aparte del principal de la deuda por $51.2 millones y los
ffintereses acumulados por mas de $30 millones, también los bonos
'7de 1864 ‘de ‘la capitalizacién de Maximiliano, por cerca de $25
‘fmillones, lo. anterior 'sumado a otras . partidas mis pequefas,

rrojaba un;total de .$117 millones. En la conversién Dublan del
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mismo afilo, ambas partes se hicieron concesiones mutuas. Los
tenedores de bonos aceptaron reducir los intereses adeudados y la
cantidad aceptada por México fue menor que el monto de ellos. Las
cantidades asf reducidas fueron capitalizadas aumentando el
principal de la deuda a $68 millones; al incluirse otras partidas,
México aceptd deber $73 millones.

Restablecido asi su crédito, México pudo buscar un
nuevo empréstito exterior. En el convenio con los tenedores de
bonos, México se habia reservado el derecho de rescatar hasta
1890 la deuda contraida en lLondres al 40% de su valor nominal.
Con este fin, el gobierno mexicano contratdé en 1888 con la firma
Bleichroeder de Berlin un préstamo por valor nominal de $52.5
millones al 6%. El precio contratado fue de $41.9 millones y la
comisién de los banqueron $0.7, de modo que el producto neto fue
de $41.2 millones, con lo que el interés real ascendié al 8%,
mismo que en el préstamo Barclay de 1825. De los $40 millones gque
México recibié de hecho, $13 millones se emplearon en diferentes
gastos gubernamentales y $27 millones en el rescate de la deuda
contraida en Londres. Esta ascendia, segin la conversién Dublan,
a $68 millones, pero en el préstamo Bleichroeder se rescaté el
40% con solo $27 millones con la Gnica desventaja de gque la tasa
de interés en vez del 3% seria el doble del 6%.

Con el préstamo de 1888 termnindé la historia de los
empréstitos de 1824 y 1825. Estos habfan sido contratados a una
tasa real de interés de 12 y el 8%, respectivamente. Sin embargo,
como consecuencia de los miltiples arreglos y operaciones que
culminaron en el rescate de 1888, México llegdé a pagar sélo poco
menos ‘del 3% anual en promedio de ambos préstamos.

. .Con el empréstito Bleichroeder de 1888 por $52.5 millo-
nes la deuda exterior descendié de nuevo a cerca del nivel que

habia tenido'desde 1846. Pero empezé a crecer al afio siguiente -

ébn la contratacién de un préstamo por Dls. 13.5 millones al 5%
,;nom{nali(a causa de la devaluacién gradual del peso mexicano en

¥ jqpisotydurantekla era pbffiriana. de ahora en adelante las cifras
*';fsoqnpnciqnarAn‘en'dolares); y crecié después con los empréstitos

~.de 1890 por Dls, 30 millones al 6% y de 1893 por Dls. 15 millones
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también al 6%. Las deudas se convirtieron en 1899 en la emisién
por Dls 113.5 millones al 5%; después siguid el empréstito de 1904
por Dls 40 millones al 4% y por udltimo, la conversién de 1910 por
Dls 55.5 millones al 4%. Estos préstamos fueron contratados prime-
") ro en Europa y después también en los Estados Unidos.
Y De los seis empréstitos porfirianos, sin contar el de
1888, que fue principalmente un rescate de las deudas primitivas;
dos, los de 1899 y 1910, fueron conversiones que redujeron la tasa
de interés y, por lo tanto, la carga de los préstamos en los
presupuestos. Uno, el de 1893, contraido en medio de una crisis
hacendaria, se emple6 en gastos de administracién gubernamental;
tres, los de 1889, 1890 y 1904, se invirtieron basicamente en la
construccién de las vias férreas y la compra de ciertas acciones
ferrocarrileras por la nacién. Como otros paises, también México {
vio en la expansion ferroviaria una condicién fundamental para su
progresos material. :

Mientras los préstamos de 1824 y 1825 se emplearon‘en
gastos gubernamentales, los préstamos porfirianos se emplearon en
buena parte en el fomento econémico del pais.

En poco mads de 20 afos, Dublén y Limantour lograron que
la tasa real de interés en los empréstitos extranjeros disminuyera
casi a la mitad: por supuesto, en esto les ayuddé el gradual abati-
i miento del mercado mundial de capitales, pero no se puede negar

que -esta reduccion reflejé en primer lugar el mejoramiento del
crédito de México, que a su vez se debi6 al cumplimiento puntual
de los contratos. ’
En suma, el Porfiriato representdé un avance en adminis-
tracién y técnica financieras, en comparacion con el periodo de !
* Independencia a la Reforma. :
) Sin embargo, este adelanto no fue acompafiado por: un
'; progreso equilibrado en otras esferas de la vida. El desarrollo
desigual y contradictorio condujo a la revolucién de 1910,

. : . En 1911 y 1912, los gastos gubernamentales.fueroﬁ'tan
o - ‘elevados que fue preciso pedir a la firma neoyorquina Speyer dos
,-'f'préstamos.a corto plazo por un total de Dls 20 millones.
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El gobierno usurpador logré contraer en 1913 en Europa
un empréstito por valor nominal de Dls 30 millones, al 6%. El
precio contratado fue de Dls 27 millones, lo que elevd el interés
real a8 mas del 8%, o sea casi el doble del correspondiente al
Gltimo préstamo porfiriano. Con el producto se amortizaron los
mencionados Dls 20 millones. Poco después, Huerta suspendid el
servicio de la deuda. A causa de gue el usurpador pagd la deuda
del gobierno interino y el revolucionario, el préstamo de Dls 30
millones fue reconocido por Carranza. En cambio sus otros présta-
mos fueron repudiados.

La revolucién triunfante en 1917-1920 no pudo reanudar
los pagos, el pais estaba agotado después de una cruenta guerra
civil. De ahi vino la amenaza de una intervencién norteamericana
que el gobierno mexicano sorteé habuilmente, pero comprometiéndose
en 1922 a un arreglo superior a las posibilidades econémicas del
pais. En el convenio conocido como "De la Huerta-Lamont, México
aceptdé deber el principal de poco mas de Dls 500 millones que
inclufa diferentes bonos ferroviarios que anteriormente pertene-
cian a la deuda interior, pero que emigraron al extranijero.

Restablecidas las relaciones entre México y los Estados
Unidos, fue posible negociar en 1925 la llamada enmienda Pani, que
excluyd de nuevo los bonos ferroviarios de la deuda exterior a
cambio de la devolucién de las lineas de la compafifu propietaria.

En 1929, se concerté un convenio mas apegado a la reali-
dad, el convenio Montes de Oca-Lamont. En cuanto al capital de la
deuda, los. tenedores de bonos no hicieron concesién alguna, pues
se £136 en'Dls 267 millones (la deuda ferrocarrilera quedo exclui-
da); pero. los intereses vencidos desde el principio de 1914 hasta
1930, por Dls 211 millones, fueron de hecho cancelados totalmente.
. M&s este convenio nunca entré en vigor.

La depresién de los aflos treinta y sus consecuencias

»éanbiaron totalmente el panorama de México. Surgié mayor autonomia

“'”ffinanciera y monetaria. y México empezd a hacer de su politica de -
'5ﬂcr6dito un' instrumento cada vez mas (til a los propésitos genera-

‘len de desarrollo. Por fin las circunstancias econémicas origina-
"'das por la Segunda Guerra Mundial presentaron una oportunidad para
legar a un aquerdo definitivo con los tenedores de bonos; que
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quedé plasmado en los convenios de 1942 y 1946.

El convenio de 1942, en primer lugar redujo el princi-
pal de las deudas, fijado en el acuerdo Montes de Oca-Lamont, a
pls 230 millones mediante nuevos tipos de conversion. Determinado
asi el capital, se hizo una quita de modo que México no pagara
sino un peso por cada délar, el principal seria pues, $230 millo-
nes. Los intereses vencidos que para esa fecha ascendian a Dls
279 millones fueron cancelados casi totalmente. De este modo, la
deuda exterior por concepto de capital e intereses se redujo en
poco mas del 90%, y tan s6lo el capital en un 80%.

El convenio de 1946 tuvo por objeto el arreglo de la
deuda ferroviaria. Los ferrocarriles habfan sido expropiados en
1937, asumiendo asi el gobierno mexicano todas las obligaciones
ya incluidas en el acuerdo de 1922 y después excluidas de la
deuda piblica en 1925. En el convenio de 1946, el capital de la
deuda ferroviaria disminuyé primero mediante los mismos tipos de
conversién, de Dls 259 millones a Dls 233 millones. En suma, la
deuda exterior total, directa y ferrocarrilera por capital e
intereses, ascendia antes de los convenios a Dls 1067 millones,
después de ellos, a Dls 100 millones. Este monto resulté entera-
mente acorde con las posibilidades econdémicas del pais. (51)

Como podemos ver, el endeudamiento de México no siempre
ha desempefiado el mismo papel. As{ en un primer momento que abar-
ca casl todo el siglo XIX, su funcién central fue la de sufragar
los gastos militares a los que dan lugar los diversos periodos de
conflagracién por los que atraviesa el pals y las posteriores
campafias  de pacificacién; y -sobre todo durante el porflriato-
financiar el programa de obras piblicas que inicia el proceso de
modernizacién del pais. Posteriormente se contrata nueva deuda
para indemnizar a los residentes extranjeros que habian sufrido
pérdidas como consecuencia de las luchas civiles en las que el
pais. se vio envuelto y de las varias naclionalizaciones que se

‘realizan en ese periodo, como las agrarias, la ferrocarrilera y

mas tarde la petrolera. Durante todo ese periodo el endeudamiento

‘_fue resultado de la emergencia y de ninguna manera fue parte de
‘una estrategia de desarrollo.

.-'Ibldom, p.8y 8.
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Una vez recuperada la capacidad crediticia del pais
(interrumpida entre 1910 y 1942), se da un segundo momento de la
evolucién de la deuda publica mexicana que va de 1942 a 1950,
periodo en el que se fortalece una politica econdtmica de corte
nacionalista y el gobierno mexicano recurre al crédito externo de
manera bastante limitada. Pese a la devaiuacion de 1948, se logrd
mantener una alta tasa de crecimiento de la economia, fundamental-
mente debido a la actividad de los inversionistas privados y del
gobierno. Al iniciarse la década de los cincuenta sobreviene, sin
embargo, un descenso en dicha tasa, por lo que la economia debe
abrirse a la inversion extranjera directa y al endeudamiento
externo, cuyas participaciones se habian mantenido a niveles
moderados hasta entonces.

A partir de ese momento, el recurso al endeudamiento
externo empieza a crecer, ausplciado primeramente por una estrate-
gla de desarrollo que lo visualiza como una forma no inflacionaria
-0 por lo menos no demasiado- de financiar el gasto piblico y el
déficit en cuenta corriente, y posteriormente por una abundante
liquidez en los mercados internacionales. Surge asi un tercer
momento en la historia de la deuda externa mexicana que habria de
llegar praActicamente hasta 1982,

, Debemos tener en cuenta que en los aflos cincuenta el
gobierno de México adopta la estrategia de "desarrollo estabiliza-
dor", cuyo principal objetivo era la industrializacién a ultranza
del pais, a fin de mantener una tasa de crecimiento de la economia
suficientemente elevada (de 1950 a 1970 fue de 6.2 por ciento
anual promedio), en un marco de estabilidad cambiaria y de  pre-
cios. En ese contexto el endeudamiento piblico externo se convier-
te en un aspecto fundamental. El Estado mexicano se endeuda con el
doble propésito. tanto de asegurar el equilibrio en la balanza de
pagos y el crecimiento de las reservas internacionales, como de

~‘complementar los exiguos ingresos fiscales para apoyar un gasto

piblico en expansién, sin tener que recurrir a formas excesivamen-

‘te- intlacldharias como .emitir moneda, o realizar complicados
:ajustes del. gasto piblico y la estructura fiscal.

et | hivER descarga de lo anterior, debe seflalarse que, teérica’
",?meﬁteu ,dentro de " la estrategia del "desarrollo estabilizador”,

o R SR A SV e e
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el recurso al endeudamiento externo era visto como una medida no
s6lo complementaria sino transitoria, pues se pensaba que a través
del crecimiento econémico que generaria la aplicacién del modelo,
los diversos problemas a los que se enfrentaba la economia mexica-
na se irian resolviendo paulatinamente. Los siguientes afios demos-
traron gque tales perspectivas eran infundadas y, en los términos
concretos de la materia que se ha tratado en esta obra, pusieron
de manifiesto la elevada dependencia del Estado mexicano respecto
del financiamiento externo para llevar a cabo la inversién puabli-
ca", *

En la década de los setenta hay dos culpables del endeu-
damiento acelerado en los paises en vias de desarrollo: por un
lado, los banqueros deseosos de prestar a los paises del Tercer
Mundo la abundante oferta de capital que ya no colocaban con
facilidad entre sus clientes tradicionales; por el otro, los
paises en desarrollo deseosos de resolver sus problemas de déficit
tanto interno como externo con estos recursos financieros, que
llegaban por cierto en condiciones sumamente favorables y les.
permitian posponer reformas nacionales que, pensaban, podian
resultarles en cierta medida inconvenientes. :

En 1970 el nuevo gobierno criticd la politica econdémica
que se habia aplicado en el pais por veinte afios y que lo habia
llevado a endeudarse; sin embargo, tal critica apenas superd la
retérica, pues en los setenta la deuda externa rebasaria todos los
niveles hasta entonces alcanzados.

El goblerno de Luis Echeverrifa, en sustitucién del
modelo de "desarrollo estabilizador", propuso una relativamente
nueva estrategia de "desarrollo compartido”, la cual afladié a las

" metas de crecimiento y estabilidad cambiaria y de precios, obhjeti-

vos que parecian haberse relegado en el pasado como el aumento del
empleo, el mejoramiento en la distribucién del ingreso y en la
calidad de vida, y la reduccién de la dependencia externa, funda-
mentalmente de la financiera. '

La estrategia del "desarrollo compartido" fracasé, por
1o menos en el campo de la reduccién de la dependencia financie-

. *,- Green R., La Deuda Externa de México: 1973-1987, De la Abundancia a ia Escasez de

Créditos, Secretaria de Relaclones Exteriores, Ed. Nueva Imagen, México, 1988, p.

- TIN
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ra. Cuando en 1976 la nueva administracién toma las riendas del
pais, la deuda piblica externa se ha convertido en unos de los
problemas mas serios a los que se debe enfrentar. Al finalizar el
sexenio del presidente Diaz Ordaz la deuda externa total del pais
alcanzaba los 6 mil millones de dblares. Al finalizar el sexenio
del presidente Echeverria, la deuda externa nacional oscilaba
entre los 25 mil y 30 mil millones de dblares, incluidos el corto
y el largo plazos.

De ahi que una de las primeras medidas del gobierno de
Lépez Portillo hubiera sido la de enviar al Congreso de la Unién
un proyecto de Ley General de Deuda Piblica, cuyo principal
objetivo recuerda los primeros ideales de la administracién
anterior: el crédito externo debe ser complementario del ahorro
interno y debe mantenerse dentro de limites que no signifiquen
una carga excesiva para la poblacién ni un servicio que exceda la
capacidad de pago del sector publico y del pais en su conjunto.
Como antes, en esta ocasién las metas tampoco se lograron.

Concretamente se esperaba reducir la tendencia al
endeudamiento externo, disminuyendo el ritmo de crecimiento del
endeudamiento total y mejorando el perfil de la deuda por medio
de plazos de amortizacién més convenientes para los nuevos compro
misos, Tal decisién se inscribié en el amplio marco de la supues-
tamente nueva estrategia de desarrollo propuesta por la adminis-
tracién de Lépez Portillo con el nombre de "alianza para la
pro'ducc_ibn", pero tambjién en el mas concreto acuerdo estabiliza-

dor que el gobierno mexicano firmé con el Fondo Monetario Interna

cional en octubre de 1976, y que la nueva administracién ratificéd
en diciembre del propio - aflo, asi‘como de las metas que dicho
instrusento éstab_lecia, sobre todo aquella que limitaba el endeu-
damiento externo neto proveniente de cualquier fuente, incluidos

el largo y el corto plazos, a no mas de 3 mil millones de délares
ir»‘,‘para ‘cada -uno de los tres afios que duraria el programa.

En. cunpliuiento con lo anterior, la deuda pablica

S extefni 'ao oxpande duram:e los tres primeros afos de la adminis-
S 'tracibn do Lépez Portlllo en no mas de 10 mil millones de déla-

| }_Los poateriores descubrimientos petroleros y sus

‘'desde mayores inversiones hasta el desplome del
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precio internacional del crudo en el segundo semestre de 1981, van
a proyectar nuevamente al endeudamiento externo de México a nive-
les increibles.

Asi no es de extradar que al concluir el régimen del
presidente Ldpez Portillo la deuda externa neta total del pais se
situara entre los 80 mil millones de délares. De ellos, mas de 70
mil millones de ddélares serian atribuidos al sector publico, sobre
todo a partir de la nacionalizacién de la banca comercial y el
hecho de que su deuda externa fuera Integramente absorblida por el
Estado mexlcano.

En suma, el endeudamiento externo, mecanismo de ajuste
tradicional y preferencial durante los afos setenta, acabé convir-
tiéndose, en los ochenta, en restriccion fundamental de la vida
econémica nacional. El pais entrd de lleno en un proceso vicioso:
en el pasado habfa optado por una estrategia que lo llevé a endeu- .
darse en exceso para crecer; para el futuro lnmediato se planteé
una negra opcién: la de dejar de crecer para pagar. Por lo menos,
ésta seria la situacién hasta la renegociacién de 1987 donde el
énfasis se pone en el crecimiento y se obtiene algo de "dinero
fresco"”.

La administracién del presidente Miguel de la Madrid
hereda asf{ una critica situacién econémica, caracterizada no sélo
por un abultado endeudamiento y la amenaza de una posible insolven
cia habida cuenta de lo elevado de las tasas internacionales. de
interés y. la enorme escasez de créditos externos, sino también por
un decrecimiento real de la economia; una elevada tasa de desemple
o;. una inflacién galopante; un déficit fiscal abrumador; una
paridad cambiaria que nuevamente habri dejado de ser realista; una
economia "petrolizada" pese a la negativa al respecto de la admi-
nistracién anterior; y un conjunto de problemas muy serios en el
sector externo entre los que sobresalfan la caida de los precios y

ventas de nuestros principales productos de exportacién (incluidon

el petréleo), los embates de un creciente proteccionismo en los

. principales paises industrializados, la continua "fuga de divisas"
oy el préctico’\agotamiento ‘de las reservas internacjionales del.
‘. pais, ' ’ ’

’Deféhi que puede deci:se que el gobierho de De la Madrid
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busca, por lo menos en una primera instancia, mas que la contrata-
cién de nuevos préstamos, que por otro lado se negaban a acudir
voluntariamente al pais, la renegociacién de lo endeudado. Asi, a
partir de 1982 México entra en un prolongado periodo de renegocia-
ciones ciclicas, buscando sanear sus finanzas externas para volver
a tomar la ruta del crecimiento, logrando avances en la materia,
pero sin poder decir que los problemas se habfan superado por
completo.

En la década de los ochenta hubo creciente requerimiento
de divisas para la importacién de maquinaria, equipo e insumos que
la planta industrial requeria y sin la cual no puede operar, pero
se encuentra con limites por la estrechez del mercado financiero,
después de una década de bonanza crediticia ocasionada por la
abundancia de petroddlares, que provocd la acumulacion de volime-
nes inmanejables de endeudamiento externo. La obtencidén de divisas
se dificultd también por el estancamiento del mercado internacio-
nal para las exportaciones tradicionales mexicanas, con excepcién
del petréleo a principios de la década en comentario, en que se

- elevaron los volumenes exportados de este producto.

El plan nacional de desarrollo 1983-1988 descansé sobre
una mayor liberalizacién tanto del mercado en materia econdmica,
como de la sociedad civil en materia politica con relacién al
Estado.

En materia econdémica el cambio estructural apunt6é a una
redefinicién del rol del Estado en el proceso de desarrollo econé-
mico del pais, reduciendo su presencia en Areas estratégicas y de
apoyo al dgsarrollo de los mercados, ya no es mas el promotor de
la economia, ‘el cambio estructural destacé la necesaria liberacién
de los mercados para que los empresarios decidan qué, cuanto,
dénde producir y distribuir, ya que en la concepcién liberal, ésta
es la forna optima de asignar recursos a la economia.

- La estrategia marcada por este sexenio se Vio envuelta

i,por la hegelonia de las estrategias y politicas neoliberales a
, ,;,nivel internacional, tanto en el &mbito gubernamental ‘como en el
'»“;académico y de instituciones financieras internacionales,

Ante 1a’ escasez de divisas para financiar las importacio

‘i[nes ae contormb el Programa Inmediato de Reordenacién Econémica
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(PIRE), plante6 el estancamiento de la economfia mexicana: esta
estrategia cambia de tono a partir de 1986, cuando se hace eviden-
te que sin crecimiento el pafs no podia seguir cubriendo sus
obligaciones financieras con el exterior, instrumentando el Progra
ma de Aliento y Crecimiento, el cual establece que es necesario
crecer para poder cumplir con los compromisos de pagos que el pais
tenfa que hacer anualmente, del orden de 10 mil millones de déla-
res.

El abandono de las politicas estabilizadoras y su cambio
a politicas expansionistas permitié manejar politicamente el
problema de los montos del pago de los intereses de la deuda que
representaba al rededor del 50% del gasto publico, y planteando
que con politicas estabilizadoras se hubiera hecho subir el peso
relativo y politico de la deuda.

La practica de la politica econdémica llevd a incrementar
las tasas de interés nominales, lo que permitid financiar el gasto
piblico por la via del encaje legal de los depbésitos de los ahorra
dores de las Sociedades Nacionales de Crédito., A través de los
llamados bonos de regulacién monetaria y la colocacién de obliga-
ciones y certificados a tasas de interés por arriba de la infla-
cién en varios puntos llevd a incrementar la deuda piblica interna
de manera significativa.

La capitalizacién de pasivos de la deuda externa fue la
via por la que se intenté canalizar un mayor flujo'de capitales
externos hacia la economia mexicana, superando las restricciones
que ‘imponia la'Ley de Inversiones Extranjeras, ya que se podian
adquirir los pasivos de las empresas publicas y privadas para
redimir sus deudas. Ese mecanismo permitidé la presencia de capital
extranjero en 4reas extratégicas y como tales, reservadas al
Estado o a nacionales, con el argumento de que ademas.de sanearlas
financieramente,ylas empresas se modernizarfan tecnolégicamente y
. tendrian una mayor competitividad internacional.

’ ‘ Como se mencloné ‘anteriormente, el PIRE establecié una
:politica estabilizadora durante los tres primeros aflos de la

‘::fadministracién de Miguel de la Madrid. Durante 1986 y. ante el

:jpeligro de no- consolidar 1os cambios estructurales logrados, se
srecurrié a la banca internacional para obtener nuevos recursos
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financieros, por lo que a partir de 1987, la restriccién financie-
ra se relaja. Es importante destacar que tal liberalizacidén se da
una vez alcanzados algunos de los cambios estructurales mds impor-
tantes, entre ellos la reducciéon del nivel de los salarios en la
economia mexicana. Por otro lado, esa liberalizacién se dio des-
pués de que el Estado mexicano mostré su total disposicién de
reconocer sus compromisos internacionales.

El Programa de Aliento y Crecimiento (PAC) sustituyd al
PIRE en 1986 porgue no era posible continuar con la liberalizaci6n
de la economia mexicana por la via de la estabilizacién; ademas de
gue el gobierno se preocupé por mantener el acceso a los mercados
internacionales para financiar sus obligaciones de deuda.

De este modo el 22 de julio de 1986 el gobierno de
México presentd su Carta de Intencién para llegar a un Acuerdo de
Contingencia con el FMI, asi el 19 de noviembre de 1986 se otorga-
ron 1 700 millones de délares a nuestro pais. Japén otorgé a
México un crédito por 1 mil millones de délares, y para apoyar los
programas de 1987 y 1988 se obtuvieron créditos por 6 mil millones
de délares. '

Sin embargo, al final del sexenio de Miguel de la Madrid
la economia nacional mostré graves y profundos desequilibrios,
principalmente en el sector financiero, que transformaron el
ambiente favorable que existia y que se caracterizaba por un auge
bursatil, una recuperacién en la produccién, el regreso de capita-
les, el incremento en las exportaciones no petrolétas y un indice
de inflacién menor.

Dentro de los desequilibrios destacé el desplome de los
indices de precios de la Bolsa Mexicana de Valores.‘que en prome-
dio fue de 66.92 por ciento, y que se encadené a la caida general
de las bolsas de valores internacionales. Esto se vio acompaftado
de presiones inflacionarias que dieron lugar a un clima de descon-

‘ .fianza que se reflejé en presiones cambiarias que obligaron .al

Banco. de México a elevar las tasas de interés bancarias para
retener el ahorro interno. De este modo se registré una macrodeva-

luacién del 50 por ciento del peso con respecto al délar. que
S ffllegé a cotizarse hasta en 3 000 pesos.

. Estos acontecimientos llevaron al gobierno a acudir‘a'la
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concertacién entre los diversos sectores sociales, surgiendo de
esta manera el Pacto de Solidaridad Econémica.

La nueva estrategia de la deuda cohsistié en buscar la
conversion de parte de la vieja en bonos del gobierno. Se trataba
de retirar del mercado hasta 20 mil millones de délares de deuda
vieja, capturando un descuento aproximado de 50 por ciento, a
cambio de la emisién de hasta 10 mil millones de délares en bonos
gubernamentales, apoyada colateralmente por una emisién de "bonos
cupén cero" de la Tesoreria norteamericana por un monto de 2 mil
millones de délares, a ser cublertos con parte de las reservas
internacionales de México.

El nuevo gobierno encabezado por Carlos Salinas de Gorta-
ri implementé una estricta disciplina fiscal, que aunada a la
evolucion de los ingresos petroleros que reflejaron el aumento en
el precio internacional del crudc y el mayor dinamismo de la econo-
mia, que le permitié obtener mayores ingresos que los calculados.

De acuerdo a los informes trimestrales que rinde el
Ejecutivo Federal al H. Congreso de la Unién, los programas de
estabilizacién econdmica y los cambios estructurales . introducidos
por la nueva Administracién Salinista, lograron que la deuda ptbli-
ca mostrara sus efectos positivos.

Con la firma del Paquete Financiero 1989-1992, accién que

concretd. la reestructuracioén de la deuda del sector pablico con la
banca comercial extranjera, fue determinante en la evolucién de la
deuda extetna,

) Con la colocacién de los honos de descuento y la cancela-

. clén de’ los créditos bancarios respectivos, el saldo de la deuda
.'externa:del sector. piblico se redujo en 7 236.3 millones de déla-

res. ~ :
Dutante 1990, dentro del Programa de Sustituciodn de Deuda

Pﬁblica por Anversiones -1986- 1987 y el de la Deuda Publica por
f‘.'Capital 11990-1994, conforme a lo establecido en los convenios de
.raelttuctutacién de 1a deuda que México firmé con la comunidad

] “internacional, : el sector publico amortizé deuda externa
por: 650 6 ‘nillones de. ddlares con descuentos del 35.0 por ciento,

qu‘ respecta al ptimer programa, y del 52.0 por ciento que .
) "nden ~a1 descuento obtenido en las dos ‘subastas del nuevo
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programa. El pago se efectué en moneda nacional a las empresas del
sector privado que de acuerdo con la mecdnica establecida habfian
adquirido la cartera externa y serian susceptibles de promover su
capitalizacién con base en la normatividad de la Comisién Nacional
de Inversiones Extranjeras.

El saldo neto de la deuda externa del sector piblico
ascendié a 63, 629.5 millones de ddlares a diciembre de 1990.

De este modo, el saldo total de la deuda externa en el
afflo mencionado, correspondfia al Gobierno Federal el 59.9 por
ciento, a las empresas controladas el 10.5 por ciento; a las
instituciones de banca de fomento el 27.6 por ciento; y a las
empresas no controladas presupuestalmente el 2.0 por ciento restan
te.

A diciembre de 1990 los principales paises y organismos
internacionales acreedores con los que estaba contratada la deuda
piblica externa eran los siguientes: Estados Unidos de América,
25.9 por clento; Organismos Financieros Internacionales, 16.4 por
ciento; Japébn, 17.5 por ciento; Inglaterra 11.1 por ciento; Fran-
cia, 6.8 por ciento; Canadi 5.7 por ciento; Italia 2.1 por ciento,
y el 8.3 por ciento restante a otro numeroso grupo de paises.

Por lo que se refiere al monto de la Deuda Interna del
Gobierno Federal, éste se incrementé en 30, 921.5 miles de millo-
nes de pesos para pasar a un saldo de 158, 623.1 miles de millones
de pesos al cigrré de 1990.

la evolucién de la deuda piblica durante el sexenio
galinista continudé con-una tendencia favorable; asf{ al 30 de junio
de 1993 la deuda externa bruta del sector publico ascendié a 78,
903.8 millones de délares, lo cual es resultado de sumar al saldo

_vigeﬁte’en diciembre de 1992 (75, 755.2 millones de délares) un

endeudamiento neto del primer semestre por 1, 995.8 millones de

S dblates Y. ajustes (en 8u mayoria correspondieron a la variacién
" por el tipo de cambio) por 1, 192,8 millones de d6lares. Por 'su
. parte la deuda interna del Gobierno Federal pasé de 123, 098.7
: l]nlllonos de nuevos pesos en diciembre de 1992 a 118, 599.2 millo-
fnol de nuovos polos en junio de 1993, producto de un desendeuda-

nlontoﬁneto de 11, 145 5 millones de nuevos pesos, ajustes por
fecto 1ntl¢cionnrlo en los valores gubernamentales por 1, 051.9
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millones de nuevos pesos y por variaciéon en los saldos de la
cuenta General de la Tesorerfa de la Federacién por 5, 594.1
millones de nuevos pesos.

El endeudamiento externo se favorecid por aspectos tales
como: 1) la cada vez mayor disponibilidad de crédito de fuentes
comerciales; 2) los nuevos financiamientos de acuerdos bilaterales
para el comercio exterior; 3)‘ la disponibilidad de recursos a
través de la colocacién de Bonos Publicos.

A mediados de 1993 continuaba reduciéndose el
monto de la deuda. La deuda externa se situdé en 69, 851.7 millones
de délares. El saldo nominal de la deuda interna neta del Gobierno
Federal disminuyé, de manera que el saldo pasé de 121. 9 miles de
millones de nuevos pesos en marzo a 118.6 miles de millones de
nuevos pesos en junio de 1993,

Para 1994 habia estabilidad cambiaria entre el délar
estadounidense y el peso mexicano durante-este periodo, No obstan-
te, el ajuste por revaluacién de la deuda externa en divisas
contra el délar en los mercados internacionales registrado en ese
tiempo influyé negativamente en el saldo global de la deuda exter-
na, tendencia que se observé a lo largo de 1994.

El endeudamiento externo neto incurrido durante el
tercer trimestre de 1994 fue resultado de las necesidades de
financiamiento de 1a banca de desarrollo hacia la actividad produc
tiva y comercial.

‘ Al 30 de septiembre se 1994 la deuda externa bruta del
Sector Pgblico ascendié a 85, 137.7 millones de ddlares, lo cual

fue resultado .de sumar al saldo vigente en junio de 1994 (83,

565.1 millones de dblarés), el endeudamiento neto acumulado del
tercer trimestre por 795.3 millones de délares, asi como los

_ ajustes (que corresponden en 97.9 por clento a la variacién por
_tipo de camblio entre el ddlar y otras monedas ) por 777.3 millones
“"de ddlares. Cabe resaltar que durante 1994 el impacto cambiario
. intluyb m.tlvmnto en el saldo de la deuda externa, en 2, 838.3
- llllonu de . Mlu‘u. En términos reales el saldo de la deuda
S oxtom brutl ruulta 16.4 por ciento menor al existente en diciem

“'bre.de: 190!' eono porcentnje del PIB ésta pasd de 46.8 por ciento
en 1988 ‘, 23 5 por cionto en septiembre de 1994. Respecto a la
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deuda externa neta, cuyo saldo al cierre del tercer trimestre fue
de 76, 594.9 millones de délares, se debe mencionar que esta cifra
es menor en términos reales en un 24.8 por ciento a la registrada
en diciembre de 1988.

Por su parte, la deuda interna del Gobierno Federal pasé
de 120, 606.3 millones de nuevos pesos en junio de 1994, a 121,
839.5 millones de nuevos pesos en septiembre de 1994, La variacién
del saldo resultd de la diferencia entre un endeudamiento neto de
3, 380.5 millones de nuevos pesos y de los ajustes por el efecto
inflacionario en los valores gubernamentales que contribuyeron a
disminuir el saldo en 278.5 millones de nuevos pesos, asi como por
la variacién positiva en los saldos acreedores de la Cuenta Cene-
ral de la Tesoreria de la Federacién y del Fondo de Contingencia
por 1, 868.8 millones de nuevos pesos.

Conforme a los informes trimestrales que rinde el Ejecu-
tivo Federal al H. Congreso de la Unién, durante la administracién
de Carlos Salinas de Gortari, la deuda piblica evolucions de
manera favorable. Mientras que a diciembre de 1988 la deuda neta
total consolidada con el Banco de México, representaba el 68.7 por
ciento del PIB para Septiembre de 1994 esta se calculaba en alrede
dor del 22.2 por ciento, lo que significaba una reduccién en
términos reales de 67.4 por ciento.

El saldo de la deuda externa neta, se situé en 76, 594.9
millones de délares a fines de septiembre de 1994. Ello significé
un incremento de 1, 606.6 millones de délares con relacién al
monto registrado hasta junio.

_ A septienbre‘de 1994, los principales paises y organis-
mos intarnacionalea acreedores con los que estaba contratada la
"deuda publica externa eran los siguientes: Estados Unidos de
“América, Organismos Financieros Internacionales, Jap6n, Inglaterra
. Francia, Alelania, Canada Suiza, Espafia y un conjunto de otros 38
"patses._
s ~ pel cierre de junio a septiembre de 1994, el saldo
; 3non1nal de la deuda interna neta del Gobierno Federal aumenté en
. 1?*233 2 millonen de ‘nuevos pesos. De esta manera, el saldo pasé
'fléo 6 milas de millones de nuevos pesos en junio, a 121.8 miles
de millones de nuevos ‘pesos al 30 ‘de septiembre de 1994.
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La politica de Deuda Piblica seguida por el Gobierno
Federal durante los tres primeros meses de 1995 se orientd a
enfrentar las dificultades que se generaron a raiz de la devalua-
cién del peso. Dicha politica se ajustd a lo seflalado en el Acuer-
do de Unidad para Superar la Emergencia Econdémica (AUSEE), firmado
el tres de enero.

La devaluacién de 1a moneda nacional desencadendé una
reaccién sin precedente en los mercados financieros, tanto naciona
les como extranjeros. En el mercado interno la incertidumbre
prevaleciente indujo un alza significativa de las tasas de interés,
por lo que los valores’ gubernamentales que vencieron en este
periodo tuvieron que renovarse a un costo mayor y a plazos mas
cortos que los originalmente previstos. En particular, los tenedo-
res de titulos de deuda interna cuyo rendimiento estaba indizado
al tipo de cambio (Tesobonos), optaron en gran medida por no
renovar sus titulos y decidieron comprar divisas con los pesos que
obtenian al vencimiento, presionando asi{ al mercado cambiario.
Esto dltimo, gener6 una gran volatilidad en el tipo de cambio,
misma que confirmaba los temores de los inversionistas, generindo-
se asi un circulo vicioso dificil de romper.

‘Al mismo tiempo, en los mercados financieros internacio-
nales, el proceso normal de renovacién de créditos de corto plazo
se detuvo y nuestros acreedores exigieron el pago de los pasivos.
Este fenémeno se presentd, sobre todo, en el caso de los programas
de papel comercial y en los certificados de depdsito emitidos en
- el extranjero por la banca mexicana. La amortizacién anticipada de
“estos créditos ocasiond presiones adicionales sobre el mercado
~ cambiario.

. ; Ante esta dindmica de los mercados financieros el objeti
. fvo de ‘la. politica de deuga publica fue la de obtener fuentes
"jexternas de recursos a largo plazo, que permitieran hacer frente a
'-loq vencimientos tanto de Tesobonos como de deuda externa piblica

"'}y bancaria para minimizar las presiones sobre el tipo de cambio,

frenar el clrculo vicioso devaluacidn-inflacién, que afectaria
r muchos anos las posibilidadea de desarrollo del pais.

: Por ello, se acudib a los organismos financieros interna

ales de los que Héxico es miembro; se solicitb la ayuda de los'
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bancos centrales de las economias industrializadas; y se ampliaron
los acuerdos de apoyo financiero firmados el ano pasado en el
marco del Acuerdo Financiero para América del Norte.

El Paquete Financiero incluye fundamentalmente tres
fuentes de divisas: una, por 20 mil millones de délares, otorgada
por el Tesoro Estadounidense; otra, de 17 mil 800 millones de
délares del Fondo Monetario Internacional; y una tercera, de 10
mil millones de ddlares del Banco de Pagos Internacionale (BPI).
De este paquete, que suma 47 mil 800 millones de délares, se
recibieron recursos frescos por 10 mil 750 millones de dblares en
el primer trimestre; 3 mil millones de d6lares al Gobierno federal
y el resto al Banco de México. '

Por lo que hace al Acuerdo alcanzado con el Tesoro
Estadounidense, la operacién es de 20 millones de d6lares, los
cuales serfan desembolsados s6lo en caso necesario, en el transcur
so de este afio, plazo que podria ser ampliado por seis meses. Con
este paquete se recibieron apoyos mediante operaciones de intercam
bio de divisas de corto y mediano plazo, asi como garantias para
la emisi6én de valores en los mercados internacionales, a plazos de
cinco a diez afios.

El uso de estos fondos ha complementado la reestructura-
cién de la Qeuda interna para enfrentar los vencimientos de 165
Tesobonos y también ha permitido refinanciar la deuda externa
piblica a corto plazo.

Al amparo de este Acuerdo, el Gobierno Federal recibié 3
mil millones de délares en el primer trimestre, mismos que tienen
un plazo de 5 aflos para su amortizacién. Asimismo, el Banco Cen-
tral recibié de este convenio 2 mil millones de dé6lares, a través
de operaciones de intercambio de divisas.

A su vez, se firmé el Acuerdo Contingente con el Fondo
Monetario Internacional (FMI), por un monto de 17 mil 800 millones
. de délaras monto sin precedente en la historia de esta Institu-
~clén. -

. fﬂ “li ~Eor‘01timo, como parte del paquete financiero multilate-
 rh1 para: Superaf la emergencia econémica, se negocié una operacién

-Banco de Pagos Internacionales.

¥J‘de ‘intercambio. de ‘divisas por 10 mil millones de délares con el
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El saldo de la deuda externa neta (aquella que resta de
la deuda bruta los activos financieros del Gobierno Mexicano
depositados en el exterior) se situd en 78 mil 865.9 millones de
ddlares a fines de marzo de 1995, Esta cifra es 1 mil 976 millones
de délares mayor que el saldo a finales del trimestre anterior;
los ajustes relacionados con la devaluacién del délar fueron los
que generaron este aumento.

En materia de deuda interna durante el primer trimestre
de 1995, se realizé una fuerte amortizacién neta de Tesohonos, asi
como una mayor colocacién de Bondes, mejorando de esta forma el
esquema de vencimientos de la deuda pablica interna.

La deuda interna neta que resta a la bruta los saldos de
las cuentas acreedoras del GCoblerno Federal, a marzo de 1995 fue
de 176 mil 673.8 millones de nuevos pesos.

De acuerdo al ultimo informe sobre el ejercicio de la
deuda pGblica correspondiente a 1995, del total de recursos dispo-
nibles del Paquete Financiero (50 mil 537.4 millones de délares),
durante 1995 se utilizaron 26 mil 797 millones de délares: 11 mil
772.9 millones de ddlares por parte del Gobierno Federal y 15 mil
24.1 millones de ddlares destinados al Banco de México. La mayor
parte de los recursos (66.1 por cieato) fueron utilizados en la
primera mitad de ese afio.

De esta manera, se canceld, una deuda de corto plazo
denominada en moneda extranjera (Tesobonos) de cerca de 29 mil
millones de ddélares, por una deuda externa de mediano y largo
plazo, cuyas contrataciones alcanzaron una cifra ligeramente
inferior a los 27 mil millones de délares.

La politica de deuda ptblica generd un endeudamiento
neto externo durante 1995 de 14 mil 445.5 millones de ddlares.
Este endeudaniento estd asociado en gran medida al uso de recursos

del Paquete Financiero

Por ‘1o que hace a la deuda piblica interna, durante 1995

ER .énta cayo ‘de: nanera drastica debido a la fuerte amortizacién de
va»los Tbsobonos. AsfL; durante ese aflo el saldo de la deuda piblica
';finterna neta pasb de 164 mil 653.1 millones de nuevos pesos a 130

:2mil 406 5 millones de nuevos pesos. Ello representa una caida de

‘20 & por ciento en términos nominales y de 47.9 por ciento en
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términos reales.
El saldo de la deuda puablica externa, al cierre del

cuarto trimestre de 1995, fue de 90 mil 316.1 millones de dblares
en términos netos (a la suma de todos los pasivos financieros del
sector piblico se le resta los activos financieros del Gobierno
Mexicano depositados en el exterior).

El saldo de la deuda interna neta (el cual se compone
con los saldos de los valores gubernamentales y los recursos del
SAR, descontando las cuentas acreedoras del Gobierno Federal) al
cierre de diciembre de 1995 fue de 130 mil 406.5 millones de
nuevos pesos, cifra que refleja un incremento de 11 mil 834.6
millones de nuevos pesos respecto al saldo registrado al tercer

trimestre.

No obstante las politicas econdémicas implementadas por
las distintas administraciones y los avances que en esta materia
se han logrado, no estd en lo absoluto resuelta, entre otras cosas
porque en algin sentido, las renegociaciones efectuadas se han
caracterizado por su naturaleza comercial, habilitando a México
para pagar sus compromisos a costa del ensanchamiento de su misma

deuda.
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2) REGULACION HISTORICA DE LA DEUDA PUBLICA EN MEXICO

La regulacién juridica de la Deuda Publica en México, es
relativamente nueva, antes de la promulgacién de la Ley General de
Deuda Publica hecha en 1976, no habiamos tenido ningin ordenamiento
que se ocupara de tal materia.

La historia constitucional de nuestro pafis nos muestra
disposiciones muy limitadas en cuanto a cémo debia ser manejado el
crédito de la nacién.

Partimos del antecedente ubicado en la Constitucién
Politica de la Monarquia Espaficla, promulgada en CAdiz en 1812, la

cual establecfa en su articulo 131, facultad decimacuarta de las
Cortes, lo siguiente:

"Tomar caudales a préstamo en casos de necesidad sobre el
crédito de la nacién”,

Este precepto es el que encontramos en el texto de las
Constituciones que han tenido vigencia en nuestro pals; y lo mas
importante que podemos advertir es que, desde un principio fue
facultad del o6rgano legislativo el manejar la deuda publica de la
nacién,

El articulo 113 del Decreto Constitucional para la Liber-
tad de la América Mexicana, sancionado en Apatzingdn el 22 de
octubre de 1814 ordenaba:

“Al Supremo Congreso pertenece exclusivamente:

Arreglar los gastos del gobierno: Establecer contribucio-

. nes e impuestos, .y el modo de recaudarlos como también el método

conveniente para la administracién, conservacién Y enajenacién de
los bienes propios del Estado: y en los casos de necesidad tomar
caudales a préstamo sobre los fondos y crédito de la nacién".

' Aunque el Decreto anterior realmente no tuvo aplicacién,
lo considerauos por formar parte de los antecedentes de la regulam

B cién de la deuda publica. (52)

El ‘Acta Constitutiva de la Federacion de 1824 afladié a la

: disposicion comentada que el Congreso tendria facultad para:

“Art - frac. XII: "reconocer la deuda piblica de la

8. tohiﬁ@m!rez- F. Loxos Fundamentales de México, Editorial Porria, México, 1994, p.
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nacién, y seflalar medios de consolidarla“.

En esos términos se manejd por la Constituclén Federal de
1824,

Con un poco mas de técnica legislativa, las Leyes Consti-
tucionales de 1836 determinaron:

Art. 44 "Corresponde al Congreso general exclusivamente:
VI. Autorizar al Ejecutivo para contraer deudas sobre el crédito de
la Nacién y designar garantias para cubrirlas. VII. Reconocer la
deuda nacional, y decretar el modo y medio de amortizarla®”.

Art. 17 "Son atribuciones del Presidente de la Repiblica:
XKXIX. Contraer deudas sobre el crédito nacional, previa autoriza-
cién del Congreso”.

La Constitucién de 36 indica de una forma mas clara
cudles son las facultades del Congreso, y fija que debe ser el
Ejecutivo quien directamente contraiga deudas, con base en la
autorizacién previa del Congreso.

No localizamos variante importante en las Bases Orgdnicas
de 1843, si a caso, diferente redaccién:

“De las atribuciones del Congreso, Art. 66, fraccién VII:
Reconocer y clasificar la deuda nacional, y decretar el modo y
arbitrios para amortizarla. VIII: Autorizar al Ejecutivo para
contraer deudas sobre el crédito de la nacibén, prefijando bases y
designando garantias”.

'El articulo 72, fraccién VIII de la Constitucién Federal
de 1857, es el\antecedente inmediato del precepto contenido en el
articulo 73 del Proyecto de Constitucién de Venustiano Carranza que
el Constituyente de 1917 reprodujo en el texto del articulo 73,
fraccién V111 de la Constituci6n vigente.

Art. 72, fraccién VIII de la Ley Fundamental de 1857:

“De las facultades del Congreso:

Para dar" bases bajo ‘las cuales el Ejecutivo pueda . cele-

_\brar alpréltitos sobre el crédito de la nacién; para aprobar esos -
7 »llllnl gnprbstitoa y para reconocer y mandar pagar la deuda nacio-
i .nal“ '

Relpocto a ‘las reformas de que ha sido objeto la

‘?trlccibn VII! del articulo 73 CQnstitucional vigente, haremos un
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andlisis detallado en el punto tres del presente capitulo. (53)

Por uUltimo, podemos decir que sobre la materia sélo se
habian dictado algunas disposiciones aisladas para solventar los
requerimientos que se presentaban en un momento determinado, pero
con la creacién de la Ley Ceneral de Deuda PGblica, tales disposi
ciones fueron derogadas.

3) RECULACION CONSTITUCIONAL DE LA DEUDA POBLICA

La fraccién VIII del articulo 73 de la Constitucién
Politica le otorga al Congreso de la Unién una serie de faculta-
des en materia de deuda pablica.

Antes de la reforma de 16 de diciembre de 1943, publica
da en el Diario Oficial de la Federacién el 30 del mismo mes y
afio, la fraccién VIII del articulo 73 Constitucional otorgaba al
congreso la facultad "Para dar bases sobre las cuales el Ejecuti-
vo pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la Nacién, para
aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer y mandar pagar
la deuda nacional”. Con motivo de la reforma, la fraccién VIII
quedé como sigue: "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. Ningin empréstito podrd celebrarse sino para
la ejecucidén de obras que produzcan un incremento en los ingresos
publicos, salvo los que se realicen con propdsitos de regulacién
monetaria, las operaciones de conversién y los que se contraten
durante alguna emergencia declarada por el Presidente de la
Repablica en los términos del articulo 29".

Con la reforma de 21 de octubre de 1993 publicada en el
Diario Oficlial de la Federacién el 25 de octubre del mismo afio se
aument$ la fracciéon VIII del articulo 73 para quedar como sigue
hasta. la", fecha: "Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo

s pueda.ceiebrar empréstitos sobre el crédito de la Nacién, para.

83~ Ménico @ través de_sus Constituciones, antecedentes, origen y evolucién del articula

do_ conatitucional; Tomo' VIll, articulos 73-75, LIi Legislatura, Cémara de Diputados
del H. Cchgo‘do Ia'Unién, México, 1985, Edicion Miguei Angel Porria, D. F.
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aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer y mandar pagar
la deuda nacional. Ningin empréstito podr4 celebrarse sino para
la ejecucién de obras que directamente produzcan un incremento en
los ingresos putblicos, salvo los que se realicen con propésitos
de regulacién monetaria, las operaciones de conversién y los que
se contraten durante alguna emergencia declarada por el Presiden-
te de la Republica en los términos del articulo 29. Asimismo,
aprobar anualmente los montos de endeudamiento que deberdn in-
cluirse en la ley de ingresos, que en su caso requiera el Gobier-
no del Distrito Federal y las entidades de su sector pdblico,
conforme a las bases de la ley correspondiente. El Ejecutivo
Federal informar4 anualmente al Congreso de la Unién sobre el
ejercicio de dicha deuda a cuyo efecto el Jefe del Distrito
Federal le hara llegar el informe que sobre el ejercicio de los
recursos correspondientes hubiere realizado. El Jefe del Distrito
Federal informar4d igualmente a la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal, al rendir la cuenta pdblica"”. ‘

La primera facultad que la fraccién VIII otorga al
Congreso es la de dar las bases sobre las cuales el Ejecutivo
pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la Nacién. Esta
facultad, como las demds restantes de la fraccién las ejerce el
Congreso a través de la expedici6on de leyes. No puede ser de otra
manera, pues siempre que actuan el Congreso es con esa finalidad.
Al efecto el articulo 70 Constitucional en su primer péarrafo
dice: "Toda resolucidén del Congreso tendrd cardcter de ley o
decreto...",

En virtud de que todas las resoluciones del Congreso
adquieren el cardcter de leyes, forzosamente la intervencién del
Poder. Lodialativd en materia de deuda publica, serd con base en
Leyes, s decir; en disposiciones de carActer general, abstracto
e impersonal.

De modo que cuando el’ Congreso de la Unién aprueba la

' ’»,Léy Gonoral de Deuda Piblica esta ‘dando las bases scbre las
.‘cualea el Ejecutivo podra celebrat empréstitos sobre el crédito
de la nacion. Esta Ley proporciona los fundamentos generales que
"nacenrimnte tendra que acatar el Ejecutlvo.
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Igualmente al crear la Ley de Ingresos de la Federacioén,
el Congreso da bases para la contratacion de deuda, pues autoriza
al Ejecutivo a obtener financiamiento a través de la emisidn de
deuda, e incluso lo faculta para obtener montos adicionales de
financiamiento; pero esa autorizacidén la da el Congreso precisamen
te por medio de una Ley, es decir, da las bases para la utiliza-
cién del crédito publico por una Ley, que es la categoria que
adquieren las resoluciones emanadas del Poder Legislativo,

En cuanto a la facultad del Congreso para aprobar los
empréstito y para reconocer y mandar pagar la deuda, podemos
advertir que aln en contra de la postura del Ejecutivo, si el
Legislativo reconoce una deuda, el Ejecutivo tendrd que pagarla,
tal reconocimiento tiene que hacerse mediante una Ley, pues como
ya lo hemos comentado, se trata de una resolucidn del Congreso.

Ademds, el Congreso al reconocer. la deuda no estd obliga
do a hacerlo por el total que le presente la administracién, sino
por lo que el Legislativo considere, ya que se trata de una facul-
tad de dicho 6rgano de poder, no de una obligacién del mismo. '

La fraccién VIII del articulo 73 de la Constitucién
establece que no podra celebrarse ningin empréstito que no tenga
como objetivo la ejecuciétn de obras que directamente produzcan
incremento en los ingresos piblicos, salvo los que se realicen con
propdsitos de regulacién monetaria, las operaciones de conversién
y los que se contraten durante alguna emergencia declarada por el
Presidente de la Replblica en los términos del articulo 29 de la
propia Constitucién.

Tal disposicién no es acatada fielmente, pues el articu-

416 29 ‘de:'la Ley de Ingresos de la Federacién para el ejercicio

fiscal de 1995 autoriza que se destinen empréstitos a cubrir el

._PreSUpuesto de Egresos ‘de la Federacién, y de acuerdo a la Ley de
'>_Pfes&phe9to, Contabilidad y Gasto Piblico, el concepto de gasto
‘5fgcorrlente de.‘la:Federacién es mucho mas amplio que lo contemplado
“ fporj la. fraccibn comentada, de tal suerte que los empréstitosb‘
“po :Ian destinarse a financiar cualquier erogacién comprendida en.

a ey de Presupuesto, contradiciendo a la constitucién,
: En el cago de la’ contratacién de un empréstito con
wde alguna emergencia declarada por el Presidente de la
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Republica, necesariamente tendrd que ocurrir lo previsto por el
articulo 29 de la Constitucion, es decir, que se de una invasidn,
se perturbe gravemente la paz piblica, o que se ponga a la socie-
dad en grande peligro o conflicto.

Y dado que la fraccién VIII del articulo 73 Constitucio
nal nos remite al articulo 29 del mismo ordenamiento, entonces,
la emergencia declarada por el Presidente de la Repiblica tiene
que acompafiarse por la suspensién de garantiam en alguna regién
determinada o en todo el pais, ocasionada por los supuestos
marcados por el propio articulo 29, ademids que la suspension
tendrd que darse por el acuerdo del Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos, con los titulares de las Secretarias de Estado,
de los Departamentos Administrativos y de la Procuraduria General
de la Repiblica; con la aprobacién del Congreso de la Unién o de
la Comisién Permanente si el primero no estuviere reunido. En
consecuencia, el empréstito tendrd que utilizarse en la solucién
del grave problema politico y constitucional de la suspensién de
garantias.

Volviendo a la autorizacién que de manera general
otorgaba la Ley de Ingresos de cada afo al Poder Ejecutivo para
ejercer montos adicionales de financiamiento cuando a juicio del
propio Ejecutivo se presentaran circunstancias econémicas que asi
lo exigleran, veremos que es un caso no contemplado por la Consti
tucidn, aunque si es previsto por el articulo 10 de la Ley Gene-
ral de Deuda Piblica, reglamentaria- de la fraccién VIII del
articulo 73 Constitucional, con lo que si se otorgara : autoriza-
cién por la Ley de Ingresos de la Federacién, serfa totalmente
constitucional, ya que la Ley General de Deuda Publica es la Ley
Especial y por tanto, la que se debe aplicar.

La unica forma de que el Ejecutivo pueda ejercer montos
adicionales de financiamiento en vista de las circunstancias
econénicas‘extrabrdinariaé que se presenten, es que a través de
la’Ley‘de‘Ingresos ge le faculte para el caso por el Congreso de
la Unibn, Se debe hacer notar que el Poder Legislativo no esta
obllgado a otorgar esa autorizacién al Poder Ejecutivo, ya que se

.¢~ trata de. una facultad como 1o marca la Constitucién y la misma
‘. “Loy de Deuda. e
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"Vistas asi las cosas, el Congreso al aplicar anualmente
la Ley de Ingresos tiene la atribucidn constitucional de conceder
o no, al Ejecutivo Federal, la facultad para el ejercicio o autori
zacion de montos adicionales de financiamiento no contemplados en
el presupuesto". (54)

Articulo 10, primer parrafo de la Ley General de Deuda
Publica: " Fl1 Ejecutivo Federal, al someter al Congreso de la
Unién las iniciativas correspondientes a la Ley de Ingresos y al
Presupuesto de Egresos de la Federacién deberd proponer los montos
de endeudamiento neto hecesario, tanto interno como externo, para
el financiamiento del presupuesto federali del ejercicio fiscal
correspondiente, proporcionando los elementos de juicio suficien-
tes para fundamentar su propuesta. El Congreso de la Unidn al
aprobar la Ley de Ingresos, podrd autorizar al Ejecutivo Federal a
ejercer montos adicionales de financiamiento cuando, a juicio del
propio Ejecutivo, se presenten circunstancias econdémicas extraordi
narias que asi lo exijan. Cuando el Ejecutivo Federal haga uso de
esta autorizacién informard de inmediato al Congreso”.

Aunque aqui es conveniente hacer varias observaciones,
pues la Ley General de Deuda Piblica da una absoluta libertad al
Ejecutivo para dictaminar que en un momento determinado se han
presentado circunstancias econémicas extraordinarias que ameritan
el que se ejerzan montos adicionales de financiamiento, con la
unica obligacién de informar inmediatamente al Congreso de lo que
ocurre. ;

Eéa;facultad discrecional concedida al Ejecutivo es sin
duda. excesiva, pues se plerde el sentido de lo marcado por la
Constituciéh, ya que sale del control del Legislativo él manejo de

".la Deuda’ Publica y del ‘Presupuesto. Esto se daba porque la Ley (de

Ingresos) no ponia un limite, una cantidad maxima que como monto

'adicional de financiamiento pudiera ejercer el Ejecutivo, y tam-

- bién: porque no daba ningun criterio o definicién de lo que debia
5 1_entenderse por "circunstancias econdémicas extraordinarias", quedan
"do al arbitrio del Ejecutivo el determinar que se hablan presenta-

o'lal mismas.
‘Vld Faya Vlesca J. ob clt p. 193.
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No poner limite al monto adicional de endeudamiento y no
obligar al Poder Ejecutivo a pedir autorizaciéon previa al Congreso
cuando haya necesidad de rebazar los montos autorizados, es negar-
le al Congreso de la Unién la mas minima participaciéon en las
politicas de deuda y de presupuesto piblico.

Por otra parte, a raiz de la reforma de 25 de octubre de
1993, en que se vio adicjonada la fraccién VIII del articulo 73
Constitucional, en relacién con el articulo 122 del mismo ordena-
miento, reformado en igual fecha gque el anterior, se establece que
el Congreso de la Unién también deberd aprobar, al emitir la Ley
de Ingresos, los montos de endeudamiento que requiera el Gobierno
del Distrito Federal y sus Entidades. Con lo que se desprende que
la deuda piblica de la entidad federativa llamada Distrito Fede-
ral, se convierte, al ser considerada en leyes federales, en deuda
nacional.

Art. 122, fraccién I1I, inciso d), de la Constitucién:
"Corresponde al Presidente de los Estados Unidos Mexicanos: d)
Enviar anualmente al Congreso de la Unién, la propuesta de los
montos. de endeudamiento necesarios‘ para el financiamiento del
presupuesto de egresos del Distrito Federal. Para tal efecto, el
Jefe del Distrito Federal, sometera a la consideracién del Ejecuti
vo Federal la propuesta correspondiente en los términos que dispon
ga la ley".

' Aunque desde la promulgacién de la Ley General de Deuda
pPablica hecha el 30 de diciembre de 1976, ya se contemplaba el que
el Distrito Federal fuera uno de los sujetos que podian contratar
deuda pGbliica federal (articulo 19, fraccién 1I1). Con lo  que
reaultahé.cuestionable gque el Congreso de la Unién pudiera regular
lo relativo a la deuda piblica de una entidad federativa, pues era
algo nd cohtemplado por ‘1la Constitucién, pero con la reforma de 25

:,'; de octubre de 1993, parece que ha quedado salvada tal situacién.

El legislador ha justificado su. intervencidén en la

‘:uAdeterminaciOn de los montos de endeudamiento del Distrito Federal
exponiendo que'“el financiamiento complementarlo de proyectos y
programas de -la. administracion piblica local, es determinacién’
uybs limites afectan la economia nacional y la sede de los pode-
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res federales. Por ello queda en el Presidente y en el Congreso de
la Unién dicha determinacién”. (55)

"En el mismo sentido, la armonia de la capacidad finan-
clera del Distrito Federal con la Federacién, y las demds entida-
des que la integran, se garantizan con la responsabilidad comparti
da del Presidente de la Republica, el Congreso de la Unién y el
Jefe del Distrito Federal, para la estimacidén, presentacién y
aprobacién de los montos de endeudamiento necesarios para el
financiamiento complementario del Presupuesto de Egresos del
Distrito Federal”. (56)

Las consideraciones anteriores las hizo el legislador en
el proceso de reforma de los articulos 31, 44, 73, 74 79, 89, 104,
105, 107 y 122 de la Constitucién, cuyo objeto principal fue dar
las bases constitucionales de la organizacién del Distrito Fede-
ral, asi como también el establecer las facultades correspondien-
tes tanto a los Poderes Federales, como a los locales, sobre el
mismo Distrito Federal.

De lo que nos interesa, segin el tema del presente
trabajo, las facultades que en materia de deuda publica, tiene
cada 6rgano de poder.

La fraccién VIII del articulo 73 igualmente dispone que
el Ejecutivo Federal deberd informar al Congreso de la Unién del
estado que guarde la deuda del Distrito Federal, ‘aunque no estable
ce en qué momento, por lo que suponemos que debe ser al rendir la
Cuenta Piblica Federal anual, .como lo dispone el articulo 99 de
la Ley General de Deuda PGblica. De acuerdo al articulo 74, frac-
clén 1v, parrafo sexto, la Cuenta Piblica del afio anterior debera
ser presentada a la H. Camara de Diputados dentro de los diez
prlmeros dias del mes de junio.

: - A efecto de que el Ejecutivo Federal pueda cumplir con
-lo anterior, la'fraccion VIII en comentario determina que el Jefe
i del’Distrito Federal también informard a la Asamblea de Represen-
tantes, al rendir la cuenta publica, que, de acuerdo a la fraccién
""Iv. 1nciso c), segundo parrafo del articulo 122 de 'la Constitucién
"1jdebera ser enviada ‘dentro de los diez primeros dfas del mes de
Pjunio cono es el caso de la Cuenta Piblica Federal.

_,' Dinno de. Dobma. H. Cémara de Diputados de julio 6 de 1993, p. 2505,
; Dilﬂo d. lellu. H. Cimnra dc Diputados de septiembre 2 de 1993, p. 547,
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Algo muy importante es mencionar que la Ley de Ingresos
para el ejercicio fiscal de 1995 no otorga autorizacién al Ejecuti
" vo para ejercer montos adicionales de financiamiento dado el caso
que se presentaran circunstancias econémicas extraordinarias que
as{ lo ameritaran.

Aunque parece que al Ejecutivo no le hace falta dicha
posibilidad, pues basta con que se reforme la Ley de Ingresos para
que los recursos federales puedan aumentar enormemente; lo ante-
rior lo decimos porque al publicarse la Ley de Ingresos para el
ejercicio fiscal de 1995, se autorizaba al Ejecutivo Federal para
hacer uso del crédito publico por un monto que no rebasara log ~-~
17, 494.4 millones de nuevos pesos de endeudamiento neto externo.
Pero con la reforma a dicha Ley, publicada el 14 de febrero de
1995, la cantidad aumento, del equivalente en moneda nacional, a
5, 000' 000, 000.00 de dblares. Ademas de Otros =—--=~w—=cece=—e-a=
26, 500' 000, 000.00 de dblares autorizados para contratar crédito
o emitir valores en el exterior con el objeto de éanjear o refinan
ciar los bonos de la Tesoreria de la Federacién. Como se trata de
una resolucién del Congreso, éste, en teorfia, mantiene el control
- sobre el manejo de la deuda.

4)l CREACION DE LA LEY GENERAL DE DEUDA PUBLICA

El 15 de diciembre de 1976 el Ejecutivo Federal envid al
Congreso de la Unién la iniciativa de Ley @eneral de Deuda Piblica
que vendria a ser la Ley Reglamentaria de la fraccién VIII del
articulo 73 de la Constitucién Politica de los Estados. Unidos
Mexicanos. Su finalidad fue normar y regular a la deuda piblica en
todos sus aspectos. ,

En la exposicién de motivos del Proyecto, el Presidente

de la Repiblica sustentdé como primera idea, la tesis de que "Els;

desarrollo econdémico y social de México no puede explicarse sin la
partlcipacién activa del Estado en la produccién .de bienes 'y

servicios mediante la utilizacién de recursos, de orden material 0.

SERSR

-

-
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financiero que tiene encomendados, asi como a través de su planea
cion razonada". (57) Este planteamiento tiene su base y fundamen
to en la existencia y dinamismo del sistema de economia mixta,
sistema que aunque no estd definido por la Constitucién Politica,
si en cambio es la derivacién de lo estatuido por la propia
Constitucion.

La iniciativa de ley partia de una absoluta realidad:
"no han sido suficientes los recursos propios de que ha dispuesto
el Fstado para la atencién de los servicios publicos a su cargo,
la creacién de la infraestructura econémica y social necesaria y
el apoyo de la expansion- de los sectores estratégicos de la
economia”. (58)

Por ello el Ejecutivo Federal considerd conveniente -

utilizar el crédito de la Nacién para complementar sus ingresos

propios de modo de no desviar sus recursos perjudicando el desa-

rrollo econémico y social del pais.

Se planteé que los recursos crediticios del sector
piblico federal sc encauzarian a la produccién de bienes y servi-
cios, de manera que su empleo se dirijiera a la realizacién de
proyectos, actividades y empresas que apoyaran los planes de
desarrollo econémico y social de la nacién, que generaran los
ingresos necesarios para su pago o que se emplearan para el
mejoramiento de la estructura del propio endeudamiento publico.
Ademds, se estableci6 que el servicio de la deuda debia mantener-
se siempre dentro de la capacidad de pago de la nacién.

El Ejecutivo Federal manifesté6 en la exposicion de
motivos de la Ley, que dadas las circunstancias de un alto endeu-
damiento, tanto interno como externo y la necesidad de establecer
una.programacién.financiera mas eficiente que limitara el creci-
miento de la deuda nacional, era necesario expedir una Ley Gene-
ral- ‘de Deuda Plblica que recojiera las diversas disposiciones

';_legales que sobre esta materia se habian dictado, de modo que

57.-. Dllrlo de. Dobates, H. Lémara de Diputados del 20 de diclembre de 1976, p. 5.
.68, Ibidem, p. 5,
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existiera una mayor claridad y comprensién de las bases sobre las
cuales el Ejecutivo pudiera concertar empréstitos sobre el crédi-
to de la nacién.

De esta manera el Presidente de la Repiblica estaba
promoviendo la creacién de la primera Ley de Deuda Piblica que
vendria a regular lo relativo a la materia, pues recordemos que
si bien todos nuestros documentos de Ley Suprema a lo largo de la
historia de México contenian en su articulado la posibilidad de
hacer uso del crédito de la nacién, no se habia emitido ninguna
Ley que fijara concretamente el modo de hacerlo.

Asi vemos que el Congreso de la Unién trabaj6é6 sobre la
iniciativa del Presidente haciéndole algunas modificaciones de
forma mas que de fondo.

De lo mas relevante podemos citar que el Congreso
adicioné el articulo 9% de la iniciativa, estableciendo la obliga
cién de que el Ejecutivo Federal informe del estado de la Deuda
Piblica, no solo al rendir la cuenta ptblica anual, sino también
al remitir el proyecto de Ley de Ingresos. Asimismo, que el
Ejecutivo informe trimestralmente al Congreso de la Unién de los
movimientos de la misma.

Y por lo que se refiere a la facultad que el Congreso
puede conceder al Ejecutivo Federal al aprobar anualmente 1la Ley
de Ingresos, relativa a concertar montos adicionales de financia-
miento, cuando a su juicio se presenten circunstancias econbmicas
‘extraordinarias que asi lo exijan, el Congreso estableci6 en el
articulo 10 de la iniciativa, la obligacién de que el Ejecutivo
‘informe de inmediato al Congreso cuando tenga que hacer uso de

esta autorizacién.

" La Ley General de Deuda Piblica fue promulgada el 30 de

: dicilnbn de 1976, y entré en vigor el primero de enero de 1977.

Por el ‘momento, y de manera general, diremos que sus

o ‘ princibnlu disposiciones son:

8610 el Bjecutivo Federal, sus érganos directos y el

'Doplrtuonto del Dintrlto Federal pueden obligar a la Nacidn

l.dilnto elpréltitos pablicos MAs alla de esos li{mites se atribu

100.1 colpotencia a  las empresas paraestatales = sujetas al-
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control directo o mediatizado del Poder Ejecutivo.

Legalmente, el financiamiento pUblico abarca a 1ias
deudas directas y a las contingentes, derivadas éstas de la
garantia de cualquier contratacion de empréstitos, del aval de
titulos de crédito y de la fianza de cualquier obligacién de pago
establecida contractualmente.

La Secretarfia de Hacienda y Crédito Pablico es el
érgano competente para contratar empréstitos y garantizarlos, asi
como para emitir valores clasificables como titulos de crédito y
avalarlos, competencia subordinada a la exigencia legal de que el
adeudo corresponda a una obligacién piblica productlva y al canje
o refinanciamiento de adeudos anteriores.

Es responsabilidad del Ejecutivo Federal progamar la
deuda y del Congreso es la de autorizarla

Para los fines de vigilancia de la deuda pGblica nacio-
nal, la ley previé su registro de acuerdo con las reglas que a

este efecto seflale la Secretaria de Hacienda, a la que se debe.

proporcionar toda la informacién necesaria. La Secretaria esta
obligada a publicar periédicamente los datos de la deuda publica.

Asimismo, la Ley ordend la creacidén y el funcionamiento
de una Comision Asesora de Financiamientos Externos del Sector
Publico. .

Por todo lo anterior, la Ley General de Deuda Piblica
tiende en suma, a optimizar el uso de los recursos financieros
que capte el sector publico federal a través del crédito, tanto
interno como. externo. Busca también asegurar ios sistemas de

in:ormacién necesarios para conocer, vigilar y evaluar la situa-
.clén crediticia del pais para lograr una programacién eficiente
. del .manejo de la deuda,
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1) EL BJECUTIVO FEDERAL Y SUS DEPENDENCIAS

En el presente capitulo pretendemos hacer un andlisis
de los sujetos que pueden contraer deuda publica federal, los
cuales son enunciados en el articulo 12 de la Ley General de
Deuda Publica.

pe acuerdo a la Teoria de la Divisién de Poderes,
desarrollada por Montesquieu a partir de las ideas de John Locke,
y al Principlo de Legalidad, expuesto por Juan Jacobo Rousseau,
se transforma la concepcién del mundo al generar el reconocimien-
to de los derechos del individuo y la organizacién equilibrada
del Poder del Estado. A partir de esta teoria se separaron las
funciones de creaciéon de las leyes de las de ejecucidon y de
jurisdiceién, asignando cada una de ellas a un oOrgano diferente,
independiente de los demds. Por lo que respecta al principio de
legalidad, éste se manifiesta en el sentido de que la autoridad
s6lo puede hacer lo que la Ley le permita. (59)

Como producto de esa divisién, nuestra Constitucién
establece en su articulo 49 que "El Supremo Poder de la Federa-
ciéon se divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial".

' Para los fines de nuestro trabajo nos ocuparemos en
estudiar lo que corresponde a uno de esos tres Organos en lo que
se d1v1de el ejercicio del poder: el Ejecutivo.

" Fl estudio de este oérgano de poder requiere como antece
dente indiapensable el conocimiento, aunque sea en forma sumaria,
de la teoria de la divisién de poderes que es de donde aquél
deriva. .
‘ La divisién de Poderes expuesta como una teoria polf{tl

“ca necesaria para combatir el absolutismo y establecer un gobier-
- no. ‘de: garantias, se’ ha convertido en. el principio basico de la-
. ‘organizacién de los Estados constitucionales modernos". (60)

= Dolgadmo Gutiémz. L H Elomentos de_Derecho Administrativo, Editorial Limusa,
México, 1091, p. 23 y.24,
Fragu. G. Derecho Adminis!rativo Edltorlal Porrda, México, 1992, p. 28.
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"El concepto de "poder" implica la idea de actividad,
fuerza, energia o dindmica. Desde este punto de vista, cuando tal
actividad, fuerza, energia o dinamica se desplegan por el Estado
a través de sus miltiples érganos, se estd en presecia del "poder
piblico” que es un poder supremo de imperio, de mando o de gobier
no que subordina, somete o encauza a todos los entes individuales
y colectivos que dentro del territorio estatal existen y actian.

" El poder publico del Estado es uno e indivisible y, por
\ tanto, no existen "tres" poderes como indebidamente se supone,
sino tres funciones en que se desenvuelve dindmicamente mediante
miltiples y variados actos de autoridad que provienen de los
diversos 6rganos del Estado. Una de esas tres funciones es la
ejecutiva, que suele impropiamente designarse como "poder ejecuti
vo". De modo que por "poder ejecutivo” se entiende la "funcién
ejecutiva” a través de la cual se ejerce, en coordinacién e
interdependencia con la legislativa y jurisdiccional el poder
piblico o de imperio del Estado mediante la actuacién de un
conjunto de dérganos. de autoridad estructurados jeradrguicamente

v dentro de un cuadro unitario y sistematizado.
; El Poder Ejecutivo, en su acepcién funcional suele
: adjetivarse también con la denominacién de "poder administrativo”,
! es decir, de funcién administrativa del Estado. 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”. Este
: acto, degt)n sus atributos esenciales, presenta sustanciales
' '} difemnciaa respecto de los actos legislativos o leyes, por una
: parte, y de los actos jurisdiccionales por la otra. Estas diferen
‘clas lbgicamente repercuten en ' la  distincién entre el poder
ejecutivo como funcién piblica y los poderes legislativo y juris-
. diccional -bajo la misma conceptuacién. Asi al tratar el tema
- concerniente al poder: legislativo, dijimos gue éste, como funcién
p&blica del’ Estado, se traduce en actos de autoridad lato sensu
llludoa “lnyes"‘que son’ nornas juridicas que tienen como elemen—
' "'tcm lntrlnsecos la. abstracclbn,_ la impersonalidad y la generali-
-dcd. Ahora bien. el poder ejecutivo, en su cardcter de funcién,
gualnente se manifiesta en innumerables actos de autoridad de




77

indole administrativa, los cuales presentan las notas contrarias a
las de la ley, es decir, son actos concretos, particularizados e
individualizados". (61)

Fl elemento concrecién implica que el acto administrativo
se emite para uno o varios casos numéricamente determinados, deno-
tando la particularidad y la individualidad que el mismo acto rige
para las situaciones inherentes a dichos casos y para los sujetos
de diferente naturaleza que ellas sean protagonistas.

Asi tenemos que el Poder Ejecutivo, también llamado
administrativo, implica la funcién piblica que se traduce en multi-
ples y diversos actos de autoridad de caracter concreto, particular
e individualizado, sin que su motivacién y finalidad estriben,
respectivamente,‘en la preexistencia de un conflicto, controversia
o cuestién contencioso de fndole juridica, ni en la solucién correg
pondiente.

El Poder Ejecutivo o administrativo, considerado como
funcién piblica de imperio, traduce una actuacién permanente y
constante de determinados érganos del Estado que Se encuentran
vinculados en una estructura sistematizada y en un cuadro de rela-
ciones jerarquicas.

Siguiendo el sistema de la Constitucién Federal norteame-
ricana, nuestras leyes fundamentales de 1857 y 1917 establecen el
depésito del Poder Ejecutivo de la Federacién en "un solo indivi-
duo” - denominado. "Presidente de los Estados Unidos Mexicanos" o
"Presidente de la Republica" (articulos 75 y 80 respectivamente).

Se ha afirmado con reiteracién que el poder ejecutivo es
una funcién pﬁbliéa administrativa, o sea, una dinamica, energia o
actividad en 'que parcialmente se manifiesta el poder de. imperio

» del Estado. Asimismo, se ha sostenido que los "poderes" estata-

les no deben identificarse con el érgano u érganos que lo desem-
pefian.  Ahora ‘bien, - la distincién " entre “érgano" y "poder" 1la

cqnsignan‘conf toda claridad  los mencionados preceptos de nuestras ‘
- 'dos “invocadas Constituciones, ya que, segin sus disposiciones, el
~"poder ejecutivo federal”, como funcién administrativa del Estado

oi.'-__'-‘fB‘u»igbn.‘l.‘."Douch'o-Conetltucional Mexicano, Editorial Porria, México, 1989, p. 727 y
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mexicano, lo depositan, es decir, lo encomiendan o confian a una
sola persona. Por consiguiente el Poder Ejecutivo Federal no es el

presidente de la Republica, ni éste es su "jefe", como indebidamen

te suele llamarsele, sino su Gnico depositario y para cuyo ejerci-
cio cuenta con diversos colaboradores o auxilliares denominados
"secretarior del despacho”, que tienen asignada una determinada
competencia en razén de los diferentes ramos de la administracién
pablica. La unipersonalidad del Ejecutivo radica, pues, en que
egta funcién plblica sélo se encomienda a un individuo, pues es el

Presidente y no varios, como serian tales secretarios, el deposita'

rio del Poder Ejecutivo.

Por virtud de la unipersonalidad en la titularidad del
érgano ejecutivo supremo estatal, en el presidente se concentran
las mas importantes y elevadas facultades administrativas, las

cuales, unidas a las que tiene dentro del proceso de formacién

legislativa y como legislador excepcional, lo convierten en un
funcionario de gran significacién dentro del Estado, no dependien-
te de la asamblea legislativa sino vinculado a ella en relaciones
de interdependencia y en cuyo &mbito goza de una amplia autonomia
gue lo releva del cardcter de mero ejecutor de las resoluciones
congresionales, como son las leyes y decretos.

' De acuerdo a la definicién de deuda piblica aportada por
el legislador:

Articulo 1?2 de la Ley General de Deuda Piblica: "Para
los fines de esta ley, la deuda piblica estéd constituida por las
obligaciones de pasivo, directas o contingentes derivadas de
financiamientos y a cargo de las siguientes entidades:

‘ “1,- El EBjecutivo Federal y sus dependencias",
encontramoé que el primero en ser facultado para contraer deuda
piblica es el Ejecutivo. Asimismo tenemos que en la misma fraccién
se’menciOnan a las dependencias del Ejecutivo como sujetos capaces
‘de dbnfréér deuda, por lo cual continuamos con el estudio del
“APodor Ejecutivo. y. de esa forma poder entender lo gue son Ssus
‘wdependancias

AR S AL analizar al multicitado 6rgano de poder nos encontra-
‘K}ﬁmos, como es 10gico, con 'una amplia y compleja organizacibn del
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mismo, puesto que para poder llevar a cabo la funcién administrati-
va que le corresponde requiere de una estructura acorde a sus
necesidades.

Las facultades del Presidente de la Repiblica como depo-
sitario Unico del Ejecutivo son por demAs extensas y por si solo no
podria llevar a efecto todo lo que le corresponde.

Asi encontramos que la propia Constitucién en su artfculo
90 establece la forma en que se organizar& la administracién pabli-
ca federal, la cual seri: "centralizada y paraestatal conforme a la
Ley Organica que expida el Congreso, que distribuira los negocios
del orden administrativo -de la Federacién que estaran '‘a cargo de
las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y defini-
rd las bases generales de creacién de las entldades paraestatales y
la intervencién del Ejecutivo Federal en su operacién.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades
paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secreta-
rias de Estado y Departamentos Administrativos".

Como se advierte; en primer término tenemos una adminis-
tracién centralizada, la que se integra conforme al articulo 19 de
la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, por: ‘la
Presidencia de la Republica, las Secretarfias de Estado, los Depaftg
mentos Administrativos y la Procuraduria General de la Replblica. %

El artfculo 29 del mismo ordenamiento establece: "En el
ejercicio de sus atribuciones y para el despacho de los negocios
del orden administrativo encomendados al Poder Ejecutivo de la

Unién, habrd las siguientes dependencias de la administracién

piblica centralizada:

1.- Secretarias de Estado, y

11.- Departamentos Administrativos".

Roberto Ortega Lomelin nos proporciona las caracteristi-
cas principales de esta administracién:

1) Carecen de personalidad Jjuridica propla y actian
dentro de la estructura del Poder Ejecutivo;

2) Dependen jerérquica y administrativamente del titular
del Poder Ejecutivo;

*.- Con la reforma a fa LOAPF, publicada en el DOF el 15 de mayo de 1998, la Consd]o'rla
Jurldlca del Ejecutivo Federal vino a . sustituir a la Procuradurfa General de la chubllca
como integrante de la Administracién Centralizada.

JESR Mo QEM
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3) El titular de cada dependencia es nombrado y removi
do libremente por el propio Presidente;

4) Actian por facultades delegadas del Ejecutivo y
también conforme a atribucliones especificas que les confieren
las leyes y decretos del Congreso;

5) Carecen de patrimonio propio y sus recursos se
derivan exclusivamente de las asignaciones establecidas en el
presupuesto de egresos de la Federacién, sin que puedan ejercer
otros recursos; y

6) Realizan actos de autoridad, es decir, dotados de
imposicioén”., (62)

Las caracteristicas anotadas corresponden a lo due la
mayoria de los tratadistas mexicanos han expuesto al respecto.
Por nuestra parte es menester hacer una observacién, la doctrina
nos aclara el hecho de que las dependencias del Ejecutive no
tienen personalidad jurfdica ni patrimonio distintos de los del
propio Ejecutivo, ya que como lo manifiestan los mismos tratadis
tas, tanto los Secretarlos de Estado como los Jefes de Departa—
mento son "meros colaboradores del Presidente y su designacién y
remocién dependen de su exclusiva voluntad". (63) Ademds, por
ficcidén, todos los actos de los secretarios del despacho son
referibles al Presidente. ' '

Entonces, si las dependencias requieren de un financia
miento, es el propio Ejecutivo quien lo necesita, es por esto
que consideramos seria suficiente con que la. Ley General de
Deuda Pablica mencionara Gnicamente al Ejecutivo en la fraccién
I de su articulo 19. .

Por ' lo Que hace al unico Jefe de Departamento, le
dedicamos un espacio aparte. '

. 62~ Ortega Lomelin, R., EI Nuevo Federalismo, Editorial Porria, México, 1988, p. 131,
- 63.~ Burgoa )., Ob. cit., p, 800, )
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2) EL DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL

"El dnico departamento administrativo que en la actua-
lidad forma parte de la Administracién Piblica Federal es el
Departamento del Distrito Federal, dependencia del Ejecutivo que
tiene a su cargo el gobierno de esta entidad, aslento de los
poderes de la Federacién". (64)

La Ley General de Deuda Publica en su articulo 19 ,
fraccién 1I, dispone que el Departamento del Distrito Federal
tiene facultad para contraer deuda piblica federal. Con lo cual
procedemos en primer término, a examinar lo que es el Distrito
Federal y posteriormente analizaremos cudles son sus érganos de
gobierno.

Los o6rganos federales en quienes se depositan las
funciones ejecutiva, legislativa 'y jurisdiccional, no pueden
instalarse ni operar sin una base fisica de sustentacidn. Esta
no podria ser el territorio de ningin Estado, pues de admitirse
eéta posibilidad, se aceptaria el cercenamiento de dicho territg

rio y la convergencia de dos imperios en un solo lugar. Por

consiguiente, dentro de un Estado federal debe existir una
circunscripecién territorial que sirva de asiento a los drganos
federales, y esa circunscripcién se denomina "Distrito Federal”,
que es equivalente al "Distrito de Columbia" en los Estados
Unidos de Norteamérica. De ahi que el Distrito Federal sea una
entidad federativa mds dentro de la Federaciéh; -aunque con
modalidades juridicopoliticas que lo distinguen de los demas
Estados,

Con las (ltimas reformas al articulo 44 de la Constitu
cién Federal, y la promulgacién del Estatuto ‘de Gobierno del
Distrito Federal, quedé aclarado que el Distrito Federal es no
solo la capital de los Estados tUnidos Mexicanos, sino una ent,i‘-
dad federativa mds dotada de personalidad juridica y patrimonio
propios. :

84.~ Delgadilio, L. H., Ob, cit., p. 110,
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Art. 44 Constitucional: "La Ciudad de México es el
Distrito Federal, sede de los Poderes de la Unién y Capital de
los Estados Unidos Mexicanos,.."

Art. 29 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal:
"La Ciudad de México es el Distrito Federal, sede de los Poderes
de la Unidn y capital de los Estados Unidos Mexicanos. El Distri
to Federal es una entidad federativa con personalidad juridica y
patrimonio propio, con plena capacidad para adquirir y poseer
toda clase de bienes que le sean necesarios para la prestacion
de los servicios plblicos a su cargo, y en general, para el
desarrollo de sus propias actividades y funciones..."

El gobierno del Distrito Federal estard a cargo de los
Poderes de la Unién, los cuales lo ejerceréan por si y a través
de los 6rganos de gobierno del Distrito Federal, esto. segin lo
dispuesto por el articulo 122 de la Constitucién Federal, y el
articulo 79 del Estatuto de'cobierno del Distrito Federal, a
raf{z de las reformas publicadas en el Diario 0Oficial de la
‘Federacién el 25 de octubre de 1993 y el 26 de julio de 1994,
respectivamente; en tanto entran en vigor plenamente las nuevas
disposiciones, el gobierno del Distrito Federal sigue a cargo
- del Presidente de la Republica.

Por lo que respecta a los érganos locales de gobierno
del Distrito Federal, la Constitucién (articulo 122, fraccién I,
inciso b), prevé la existencla de:

1. La Asamblea de Representantes;

2. El Jefe del Distrito Federal; y

3. El Tribunal Superior de Justicila. ,

Como podemos ver, tanto nuestra Ley Fundamental como
el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, estan borrando de
sus textos al Departamento del Distrito Federal, que hasta antes
de la reforma era el drgano de goblerno de la multicitada enti-

dad federativa, y as{ lo aclara el articulo cuarto'transitorio

de la Ley Local, al establecer que: "Hasta en tanto se nombra,el

Jefe del Distrito Federal, el Jefe del Departamento del Distrito .

Federal.., tendr&4 las sigulentes facultades". ES decir, se
reconoce que hasta antes de la Reforma existe un Departamento

del Distrito Federal, y por tanto un Jefe del mismo; pero poste--
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rior a ella, se aclara que habrd un Jefe de una Entidad Federativa
denominada Distrito Federal, y sus érganos de gobierno seran los
pPoderes de la Unién y los locales enunciados anteriormente.

Ahora bien, si el gobierno del Distrito Federal esta a
cargo de los Poderes de la Unidén que lo ejercer por si y a través
del Jefe del Distrito Federal, del Tribunal Superior de Justicia y
de la Asamblea de Representantes; el sujeto capaz de contraer
deuda piblica seria nuevamente el Ejecutivo Federal, como érgano
de poder al que le corresponde la funcién administrativa, esto con
fundamento en las bases que le de el legislativo.

Por otra parte, si los Poderes de la Unién delegan o
comparten facultades con los drganos de gobierno locales, es
decir, el Jefe del Distrito Federal, la Asamblea de Representantes
y el Tribunal Superior de Justicia, se puede seguir la linea
marcada por la Constitucién y la Ley General de Deuda Publica, e
incluir en el texto de la segunda al Distrito Federal (como perso-
na juridica), o al Jefe del Distrito Federal que es el encargado
de realizar la funcién administrativa dentro del propio Distrito
Federal, como lo hace el Ejecutivo Federal en los Estados Unidos
Mexicanos, eliminando del mismo al "Departamento del Distrito
Federal". )

De acuerdo al tema de nuestro trabajo, vemos que la Ley
General de Deuda Pablica faculta al Departamento del Distrito
Federal para contraer deuda publica nacibnal; por lo gue conside-
ramos que la Ley de Deuda ha quedado reségada en relacién a la

reforma concerniente al Distrito Federal, pues no se consideré por. -

el legislador que, en lugar de facultar al Departamento del Distri
to Federal para la contratacién de deuda piblica federal, debia

otorgar esa posibilidad al Distrito Federal, a través del Jefe del

mismo. .
Ademas, tendria que darse una reforma en la Ley Orgénica
de la Administracién pablica Federal, pues la Constitucién (artf-
culo  122) y el Estatuto de Cobierno del Distrito Federal ya no
estan manejando como érgano de gobierno del mismo al Depattamento
del Distrito Federal. ' -
Esto 1o decimos en vista de que el propio 1egiélador

ha dado al Distrito Federal un tratamiento distinto al de las
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demds entidades federativas, y no lo puede manejar tampoco como
otra Secretaria de Estado, que es a lo que se asemeja un departa-
mento administrativo.

De lo anterior resulta que las deudas que contrata el
Distrito Federal, a través de sus 6rganos de gobierno, sea cual
sea su denominacién, vienen a convertirse en deudas nacionales; es
decir, la deuda publica de una entidad federativa queda a cargo
del Estado, o sea, de los Estados Unidos Mexicanos.

Mucho se comentd por los tratadistas y los legisladores
lo importante que es la existencia de un Distrito Federal, de un
espacio donde ios Organos Federales puedan instéi'arse sin que se
encuentren sometidos a ninguna autoridad local; por lo que es
admisible que el Poder Federal sea el que impere de manera prepon-
derante en la Entidad Federativa, aunque los derechos politicos
individuales se encuentren limitados por no poder elegir los
habitantes a sus autoridades locales como sSe hace en cualquier
otro Estado; aunque no profundizamos en el tema por no ser el que
corresponde a nuestro trabajo.

Lo que se cuestiona es el hecho de que la deuda del

Distrito Federal, que es una entidad federativa, como ha sido ,

aclarado perfectamente por su Estatuto de Gobierno, donde se
estipula que el Distrito Federal tiene personalidad juridica y
patrimonio propios, con plena capacidad para adquirir y poseer
bienes; que lo diferencian de las dependencias del Ejecutivo; y
por lo que hemos comentado, debe desaparecer totalmente de la
legislacién el "Departamento del Distrito Federal" que es una

-dependencia y que como vimos anteriormente, las. dependencias

tienen la misma personalidad juridica y patrimonio de los érganos
que ejercen el poder; por qué entonces su deuda se convierte en
nacional. ‘ :

' “Ahora bien, si el Distrito Federal es una persona
juridica, con patrimonio propio, con érganos de gobierno locales

‘~'4>(aunque tengan facultades limitadas) sl se elabora su propio
‘.'-_-_Presupuesto de Egresos y su Ley de Ingresos; por qué incluir en el
- ) Presupuesto de Egresoa de la Federacibn los montos  de endeudamien-
to necesarios -para el financiamiento del Presupuesto de Egresos
j;del Distrito Federal si se trata de la satisfaccidén de ----------
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necesidades locales, internas de sus habitantes.

Cuando se trata de algin asunto federal, es légico que
se utilicen recursos federales o que se haga uso del crédito
nacional, pero, por qué incluir de entrada la deuda de una
entidad federativa, en la deuda del pais.

Aunque si el legislador estimé que por ser la Ciudad
de México asiento de los Poderes de la Unibén y que por ello debe
hacerse cargo de su deuda publica, pues entonces que contemple
en la legislacién al organo correcto para encargarse de la
contratacién de la deuda, con lo que tendria que verse reformada
en primer término, la Ley General de Deuda Publica en su articu-
lo 19, fraccién I1; enseguida, la Ley Organica de la Administra-
cién Publica Federal en sus articulos: 1%, 29, 59, 26 y 44. Y,
en general todo aquello que contemple al Departamento del Distri
to Federal como 6rgano de gobierno del Distrito Federal.

En relacisén a las facultades del Congreso de la Unién,
del Ejecutivo Federal y de los Organos de Gobierno Locales del
Distrito federal relativas a la emisién de deuda para financiar
al Distrito Federal, se analizaran en el siguiente capitulo del
trabajo.

3) 10S ORGANISHOS DESCENTRALIZADOS

_ Los primeros apartados del presente capitulo se desti-
naron al estudio de la administracién piblica federal centraliza
da, ahora veremos a las entidades que integran la édminiétracién
paraestatal como - log siguientes sujetos facultados por la ley
. para-contratar deuda piblica federal. '

La’ Administracién Piblica Paraestatal actualmente esta
' 'greconoclda en -los articulos 28, parrafo cuarto, 90 y 93 de la

.constitucién, asxmlsmo en la Ley organica de la Administracién
“'Publica Federal y en la Ley Federal de Entidades Paraestatales
De . acuerdo a‘'lo previsto por el articulo 45 de la Ley

b'.Organica de 1a Adminlstracién Piblica Federal:

& "Son organismoq descentralizadoq las entidades creadas
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por ley o decreto del Congreso de la Unién o por decreto del
Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y patrimonio pro-
pios, cualquiera que sea la estructura legal que adopten”.

Del mismo modo, la Ley Federal de Entidades Paraestata
les dispone:

Art. 29 "son entldades paraestatales las que con tal
caracter determina la Ley Orgadnica de la Administracién Publica
Federal”.

Art, 14 "Son organismos descentralizados las personas
juridicas creadas conforme a lo dispuesto por la lLey Organica de
la Administracion Piblica Federal y cuyo objeto sea:

I.- La realizacién de actividades correspondientes a
las areas estratégicas o prioritarias;

‘ 1I.~ La prestaciéon de un servicio piblico o social, o
111.~ La obtencién o aplicacién de recursos para fines
de asistencia o seguridad social"”.

Art. 15 "En las leyes o decretos relativos que se
expidan por el Congreso de la Unién o por el Ejecutivo Federal
para la creacién de un organismo descentralizado se estableceran,
entre otros elementos:

1.~ La denominaci6én del organismo;

11.- El domicilio legal;

111.- El objeto del organismo conforme a lo gefialado
en el articulo 14 de esta ley,

IV.- Las aportaciones y fuentes de recursos para : j
integrar su patrimonio asi como aquellas que se determinen para
su incremento; {

V.- La manera de integrar el o&rgano ‘de gobierno y de g

» designar ‘al director general asl como a los servidores publicos : f
*''en las dos jerarquias inferiores a éste;

i » V1.~ 'Las facultades y obligaciones del &rgano de
) gobierno sehalando cuales. de dichas facultades son indelegables:
; VII.- Las facultades y obligaciones del director

’eral quien tendré la representacion legal del organismo;
VIII - Sus 6rganos de vigilancia asi como sus faculta-

gIX;-_El‘régimen‘laboral'a que se sujetardn las reIacig-
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nes de trabajo.

El oérgano de gobierno deberd expedir el estatuto
organico en el que se establezcan las bases de organizacién asi
como las facultades y funciones que correspondan a las distintas
areas que integren el organismo.

El estatuto orgdnico deberd inscribirse en el Registro
Piblico de organismos descentralizados.

En la extincién de los organismos deberadn observarse
las mismas formalidades establecidas para su creacién, debiendo
la ley o decreto respectivo fijar la forma y términos de su
extincién y liquidacién®.

Como personas juridicas colectivas de derecho publico,
los organismos descentralizados tienen las siguientes caracteris
ticas:

1. Son creados, invariablemente, por un acto legislati

vo, Sea ley del Congreso o bien, decreto del
Ejecutivo.
2. Tienen régimen juridico propio (ese régimen esté
constituido por su ley de creacién).
3. Tienen personalidad juridica que les otorga ese
acto legislativo.
4. Denominacién.
5. La sede de las oficinas y dependencias, y  &ambito
territorial.
6. Tienen organos de direccién, administracién vy
" representacién. L
7. Cuentan con una estructura administrativa interna.
8. Cuentan con patrimonio propio.
9. Objeto,
10, Finalidad
11.. Régimen Fiscal. ‘ .
H - 1.~ 8Son creados por un acto legislativo. Todos- los
~'; organismos descentraliaados son creados por-una ley del Congreso
. de la Union o por un decreto del Ejecutivo. ’
i "2, Tienen régimen juridico propio. Todos los organis-

su-personalidad su patrimonio, su denominacidn, su objeto'y su

s descentralizados cuentan con un régimen juridico que regula"
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actividad. Este régimen generalmente lo constituye lo que pudie-
ramos llamar su Ley Orgadnica, puesto que crea una situacion
juridica general. (65)

La actividad de los organismos descentralizados se
regula tanto por normas de derecho piublico, como por normas de
derecho privado, ya que en ocasiones se sefala la aplicacién
supletoria de leyes como el Cédigo Civil o el Cédigo de Comercio.

3.- Personalidad juridica propia. Esta es otorgada por
el acto que los crea, es decir, por un acuerdo politico-adminis-
trativo y por normas de derecho publico. Su creacién se decide,
por via de autoridad y es después de expedida su Ley Orgénica,
que se conjunta el elemento personal, el patrimonio, etc. (66)

4.~ Denominacién. Es la palabra o conjunto de palabras
en el idioma oficial del Estado, que distingue y diferencia al
organismo descentralizado de otras instituciones similares, sean
federales, locales o municipales y, mas aun, internacionales. La
denominacién siempre est& prevista en el acto de creacién,

5.- La sede de las oficinas y dependencias y éambito
territorial. En opinién de Acosta Romero, equivale al domicilio
de las personas fisicas; la sede es el lugar, ciudad, calle y
nimero donde residen los o6rganos de decisién y direccién y el
ambito terrtorial, los lugares en donde actGa el organismo
descentralizado.

6.~ Organos de direccién, administracién y representa-
cién. El Organos de gobierno, que puede ser una junta de gobierno
deberé integrarse por un minimo de 5 y un maximo de 15 miembros,
que serd presidida por el titular de la Coordinadora de sector o
por quien &l designe, 'y deberd sesionar cuando menos cuatro
yeées al aflo, con un minimo de la mitad, mas uno de sus integran

-tes,

El .director general debera ser ciudadano mexicano, con
experiencia en puestos directivos. Sera designado por el Presi-

f_fdente de la Republica y tendra todas las facultades que corres-
.ponden a un adminietrador.

d, Aconl Romero, M Teorla General del Derecho Admlnlstrauvo. Edltorual Po-
~-reG@;- México, 1990, p. 350
IMdun.p 0.
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El érgano de vigilancia estard integrado por un comisa
rio piblico propietario y un suplente que serd desighado por la
Secretaria de la Contraloria Ceneral de la Federacidén, ademis de
que esta secretaria puede realizar las auditorias que juzgue
necesarias. (67)

7.~ Bstructura administrativa interna. La estructura
interna de cada organismo descentralizado dependera de la activi
dad a la que esta destinado y de las necesidades de divisién de
trabajo, generalmente hay una serie de 6rganos inferiores en
todos los niveles jerdrquicos y también de dircciones y departa-
mentos que trabajan por sectores de actividad. )

8.- Patrimonio propio. El patrimonio de los organismos
descentralizados es el conjunto de bienes y derechos con que
cuenta para el cumplimientc de su objeto.

Dentro del patrimonfo encontramos que, pueden existir
bienes que son del dominio piblico, como son los inmuebles que
estan dentro de su patrimonio y que por disposicién de la ley se
consideran del dominio publico.

Pueden también contar con bienes del dominio directo,
como son, por ejemplo, los que integran el subsuelo y la plata-
forma continental.

Forman parte también de su patrimonio un conjunto de
bienes y derechos que est&n sujetos a un régimen de derecho
privado, de lo que pueden disponer libremente. Puede también
estar formado en parte por subsidios o aportaciones temporales o
permanentés que le destine la administracién central. -

Por. ultimo, se encuentran los ingresos propios del
organismo derivados del ejercicio de su actividad.

- 9,~ Objeto. En términos generales puede abarcar:

1) La realizacidén de actividades correspondientes a »

las areés estratégiCas o prioritarias, entendiendo por estratégi

-+.cas la acunacién de moneda, correos telégrafos, radiotelegrafia, o
_'ﬂconunicacibn via satélite, -emisién de billetes, petréleo y demas
l{;hidrocarburos, petrogquimica bdsica, minerales radiactivos y
”.generacibn de energia’ nuclear, electricidad, ferrocarriles; en

8 términos del ‘parrafo cuarto del articulo 28 Constitucional;
-DolqadmoG L H., Ob cit,, P 124.
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y por prioritarios los tendiente a la satisfaccién de los intere
ses nacionales y de necesidades populares, en los términos de la
ley.

2) La prestacién de un servicio pliblico o social.

3) La obtencién o aplicacidn de recursos para fines de
asistencla o seguridad social.

10.- Fipalidad. "La finalidad que busca el Estado con
la creacion de esta clase de instituciones ‘&s siempre procurar
la satisfaccién del interés general en forma mas rapida, idénea
y eficaz". (68)

11.- Régimen Fiscal. La mayorfa de los organismos
descentralizados, por las actividades propias de su objeto,
estan exentos del pago de impuestos; no obstante, en algunos
casos hay organismos descentralizados que pagan impuestos como
PEMEX. Este hecho es discutible, ya gue las ganancias de estos
organismos, a fin de cuentas, son patrimonio del Estado que
pueden ingresar directamente y no como impuestos.

Ahora bien, esos organismos descentralizados son
facultados por la legislacién para contraer deuda piblica fede-
ral,

_ Ya hemos comentado que nuestra Ley Suprema faculta al
Ejecutivo para que sea €1 qulen se encargue de la contratacién
de deuda pGblica (articulo 73, fraccién VIII), y posteriormente,
la Ley Geﬁeral de Deuda Piblica, que es la reglamentaria de la
fraccién aludida, confiere no solo al Ejecutivo la facultad de
celebrar empréstitos, sino que ademas otorga a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pﬂblico} y atn, a las entidades de la Adminis
tracién Piblica Federal, facultades en materia de Deuda.

‘ De modo que en. la contrataciéon de financiamientos
.. intervienen :no. solo el Congreso de la Unién y el Ejecutivo
- Pederal, 8ino también la Secretaria de Haclenda y- las Entidades

’del Bector Paraestatal.
' En princlpio es el Ejecutivo quien somete al CQngreso

flas 1n1ciativas correspondientes de Ley de Ingresos y. de Presu-
 \puesto de 'Egresos, ‘a través de la Secretaria de Hacienda con ‘
‘f‘base en los requerimientos que le presenten los otros 4rganos de

f‘;o"'—- Acosta Rom-ro. ‘M., Ob. cit., p. 369,
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poder y las dependencias y entidades del Ejecutivo.

Pero, como lo analizamos mds a fondo eh el siguiente
capitulo, existen financiamientos que no son autorizados, o
mejor diche, que no requieren autorizacién ni del Congreso, ni
del Ejecutivo, ni de Hacienda, sino que son celebrados directa-
mente por las entidades del sector publico federal.

La doctrina y la legislacién manejan dos clases princi
pales de deuda; la interna y la externa (69). Como recordamos,
la deuda Enterna es la que se contrata con una persona nacional
y en moneda naclonal, y la deuda externa es la que se contrata
con persona(s) extranjera(s) y/o en divisa extranjera.

La Ley General de Deuda Piblica dispone que las entida
des del sector publico federal no requieren autorizacioén previa
de nadie para la contratacién de financliamientos internos,
bastando la aprobacidén de sus respectivos 6rganos de gobierno,
esto lo prevé en sus articulos 69, 17 y 19.

Art. 6% "Las entidades del sector pablico federal
requerirdn autorizacién previa de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico para efectuar negociaciones oficiales, gestiones
informales o exploratorias sobre la posibilidad de acudir al
mercado externo de dinero y capitales.

Para obtener esta autorizacién deberén proporcionar a
dicha Secretaria sus programas financieros anuales y de medlano
y largo piazo, asi como la demas informacién que se les solicite
a fin de determinar sus necesidades de crédito. Para la contrata
cion de financiamientos internos, en cuanto a las entidades a
que se refieren las fracciones III a VI del articulo 1% de esta
;ey{ bastard la autorizacidén de sus respectivos oérganos de
gobierno. En estos casos, el director general de la entidad de
que seitrate‘o equivalente informarad sobre el particular a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico".

Asi se advierte que la Gnica obligacién de las entida-

des es‘informar a Hacienda que han hecho uso del crédito de la
: Nacibn, contratando financlamientos internos,

. Esta posibilidad la tienen por tanto los organismos
descentrallzadOS, si es que necesitan recursos adicionales.

Vld; ,Cap;tu_lo |, apartado 6 del presente traba|o.
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Por lo que respecta a la obtencion de recursos del
mercado externo, necesitan autorizacidén previa de la Secretaria
de Hacienda, para que ésta programe la deuda.

Art. 17 "El Ejecutivo Federal y sus dependencias solo
podran contratar financlamientos a través de la Secretarfa de
Haclienda y Crédito Publico,

Las entidades mencionadas en las fracciones III a VI
del articulo 19 de esta ley, so6lo podran contratar financiamien-
tos externos con la autorizaciéon previa de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico. En cuanto a los financiamientos
internos, bastard con la aprobacién de sus 6rganos de gobierno,
procediéndose en los términos del articulo 6°? de este ordenamien
to".

Art. 19 "Las entidades mencionadas en las fracciones
111 a VI del artfculo 1% de esta ley, que no estén comprendidas
dentro de los Presupuestos de Egresos de la Federacidon y del
Distrito Federal, sbélo requerirdn autorizacién previa y expresa
de }a Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico para la contrata-
cién de financiamientos externos.

Sobre este punto podemos comentar gue el manejo de la
deuda sale del control absoluto del Congreso, pues como hemqs
visto existe la posibilidad de- contratar deuda sin siquiera
informarle (a qulen se le informa es a la Secretaria de Haclenda)
y en lo QUe corresponde a la deuda contratada por los organismos
descentralizados como sujetos enunciados por la ley para emitir
deuda, tenemos que la misma no aclara lo qgue ocurre con la ‘deuda
contratada bor las entidades del Gobierno del Distrito Federal.
Recordemos que el primer articulo de la ley enumera a los suje-
tos capaces de contraer deuda piablica federal, y si bien es
cierto que nombra al Gobierno del Distrito Federal, no incluye a
los organismos  descentralizados del mismo, los cuales, como
_. ocurre con los organismos descentralizados del gobierno federal,
deben tener personalidad jurfdica y patrimonio propios, diferen-
- tes a los del Distrito Federal (articulo 72 de la Ley Federal de
uiilas Entidades Paraestatales). Aunque el articulo 19 de la Ley de
"uda mencione que las entidades ‘del Distrito Federal pueden

H
h
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contraer deuda externa con aprobacion de la Secretaria de Hacien
da y Crédito Publico, consideramos que la ley estd regulando a
medias la situacién juridica del Distrito Federal, pues en todo
caso, tendrla que incluir a los organismos descentrallizados del
gobierno del Dlstrito Federal en su articulo 1?2, y asi facultar-
los para contraer deuda nacional, pues la competencia siempre
debe ser expresa y no inferida, respetando la garantia de seguri
dad juridica, de legalidad.

La Constitucién Federal nada decia al respecto antes
de la adicidén al articulo 73, fracciéon VIII, de 25 de octubre de
1993. Aunque a raiz de ella, ahora se establece que es facultad
del congreso "aprobar anualmente los montos de endeudamiento que
deberan incluirse en la Ley de Ingresos, que en su caso requiera
el ‘Cobierno del Distrito Federal y las entidades de su sector
piblico..."

Con esta adicién se abriéd la posibilidad de incluir
egpecificamente a las entidades del Gobierno del Distrito Fede-

ral como otros sujetos capaces de contraer deuda ptblica federal,

con las salvedades que ya se han mencionado por el hecho de
considerar a la deuda de una entidad federativa como deuda
nacional.

Aunque reiteramos que si{ el legislador considera por
las razones que sean, que la deuda del Distrito Federal adquiere
directamente el caraicter de nacional al igual que la deuda que
contraigan las entidades de su sector publico, pues entonces
prbponemos que al regular esta materia se ponga mis cuidado y no
se ‘dejen  las cosas a medias, porque no debemos olvidar que la
autoridad 'sélo puedé hacer 1o que la ley le permite, lo que
especificamente le indica que realice, de otro modo se ’esté
violanqd la garantia de legalidad.

s PRSI 8 BIRTICIPCIO BSTTAL BACRITRL

‘ ‘ Dentro de la administracién piblica paraestatal encon-
ramos también a'las empresas de participacién estatal mayorita-
las cuales empezaron a desarrollarse en México a partir de
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la Segunda Guerra Mundial, cuando el Estado se vio en la necesi-
dad de intervenir en determinadas areas de la produccién, poste-
riormente fue administrando aquellas que adquiria ante su inmi-
nente cierre, con el fin de proteger fuentes de empleo, una rama
determinada de la industria o una zona econémica del pais.

De esta forma el area paraestatal fue creciendo desor-
denadamente con fines sociales y de interés pablico. (70)

Lo primero que debemos seflalar es que la ecreacién y el
manejo de las empresas de participacidén estatal mayoritaria, se
regulan en primer término por el Derecho Privado. Al respecto,
Ruiz Massieu dice:

"En el caso de estas empresas pQblicas, el Estado no
las crea por un acto de autoridad, sino que, al igual que cuando
pretende establecer un organismo descentralizado con forma de
sociledad de derecho privado, es necesario observar el procedi-
miento y los requisitos de la legislacién aplicable". (71)

En cuanto a su regulacién actual, el articulo 46 de la
Ley Organica de la Administracién Publica Federal considera como
empresas de participacidn estatal mayoritaria las siguientes:

“I.- Las sociedades nacionales de crédito constituidas
en los términos de su legislacidén especifica;

I1I.- Las socliedades de cualquier otra naturaleza,
incluyendo las organizaciones auxiliares nacionale de crédito,
as{ como las instituciones nacionales de seguros y fianzas, en
que se safisfagan alguno o varios de los sigulentes requisitos:

a) Que el Gobierno Federal o una o mads entidades
paraestatales, conjunta o separadamente, aporten o sean propieta
rios de mas del 50% del capital social. '

b)) Que en 'la constlitucién de su capital se hagan
figurar - tftulos representativos de capital social de serie

_espécial que 'sdélo puedan ser ‘suscritas por el Gobierno Federal,
0

c) Que al Goblerno Federal corresponda la facultad de

*;‘ﬁombtar@a la mayorfa de los miembros del é6rganoc de gobierno o su

" 70.- Vid, Delgadillo Gutiérrez, L. H. Ob. cit., p. 126.
- 71~ Ruiz Massisu, J. F., ‘Estudios Jurldicos sobre la Nueva Administracién Plblica Mexi~

.--cana, Editoriai Limusa, México, 1981, p. 187.
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equivalente, o bien designar al presidente o director general, o
cuando tenga facultades para vetar los acuerdos del propio
érgano de gobierno.

Se asimilan a las empresas de participacién estatal
mayoritaria, las sociedades civiles asi como las asociaciones
civiles en las que la mayoria de los asociados sean dependencias
o entidades de la administracién pablica federal o servidores
piblicos federales que participen en razén de sus cargos o
alguna o varias de ellas se obliguen a realizar o realicen las
aportaciones econdémicas preponderantes”.

La Ley Federdl de las Entidades Paraestatales se
concreta a estimar como empresas de participacién estatal mayori
taria a las que as{ determine la Ley Organica de la Administra-
cién Publica Federal: aunque si prescribe algo muy importante en
su articulo 30,

Art, 30 "Las empresas en que participe de manera
mayoritaria el Gobferno Federal o una o mads entidades paraestata
les, deberadn tener por objeto las areas prioritarias en los
términos del articulo 62 de este ordenamiento".

Art, 6% "Para los efectos de esta ley, se consideran
dreas estratégicas las expresamente determinadas en el pirrafo
cuarto del articulo 28 de la Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos y las actividades que expresamente sefialen
las leyes que expida el Congreso de la Unién,

Se consideran &reas prioritarias las que se establez-
can en los términos de los articulos 25, 26 y 28 de la propia
Constitucién particularmente, las tendientes a la satisfaccién
de 1os intereses nacionales y necesidades populares".

~EL articulo 28 de nuestra . Carta Magna en su parrafo

cuarto establece cuéles son las areas estratégicas:

"No ronstituiran monopolios las funciones que el

»}Estado ejerza de manera -exclusiva en las dareas estratégicas a
 >itlas que. 8e . refiere este precepto: correos, telégrafos; radiotele
o _grafia Y la comunicacién via satélite; petrdleo y los. demas
’hidrocarburos petroquimica béasica; minerales radiactivos 'y
.generacibn de energla nuclear; electricidad; ferrocarriles; y

as’ activldades que expresamente seflalen las leyes que expida el

|
{
I
|
1
i
i
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Congreso de la Unién".

El mismo articulo considera como areas estratégicas la
acuflacién de moneda y la emislén de hilletes.

En opinién de Miguel Acosta Romero, de los ordenamien-
tos anteriormente citados no se desgprende con claridad un concep
to de empresa publica o de participacién estatal en cuanto a la
estructura juridica de dicha empresa, por lo que hace a la
fraccidédn 1 del articulo 46 de la Ley Organica de la Administra-
cién Publica Federal , se reconoce a las Sociedades Nacionales
de Crédito, pero no se dice cudl es su naturaleza o su concepto
(72).

En lo que toca a otro tipo de sociedades; el autor
mencionado estima como un avance el que la fraccion I1 del mismo
articulo hable de "sociedades de cualquier otra naturaleza",
enumerando a las Organizacioes Auxiliares Nacionales de Crédito
y las Instituciones Nacionales de Seguros y Fianzas que por
disposicién de la Ley General de Organizaciones y Actividades
Auxiliares de Crédito, deben tener la estructura de sociedades
anénimas, por lo que en egte aspecto es un adelanto.

Por lo que se refiere a log incisos a) y b) del articu
lo en comentario, presuponen la existencia de sociedades en
primer lugar mercantiles y en segundo lugar, de sociedades
anénimas, pues el incigso a) habla de capital social y el inciso
b) de acciones representativas de capital.

En cuanto al inciso c), Acosta Romero considera que el
supuesto es muy raro que se de en la préctica.

Por su parte, como. 'lo vimos anteriormente, la Ley
Federal de Entidades Paraestatales, en lugar de proporcionar un
concepto'de!empresa paraestatal, se limita a remitir a lo estipu

‘ lad§ por la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal.
‘ ’Las empresas  de participacién estatal se regulan en

cuanto a ’'su organizacién y funcionamiento por normas de Derecho

,Pﬁblico Y. por normas.de Derecho Privado; dentro de las que se

encuentra la Ley General de Deuda- Publica.

i ‘ 72,“-" fv‘lld,i‘Acosta Romero.‘ M., Ob. cit. p. 392,
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La constitucién de las empresas se puede dar por tres
supuestos:

1) Por acuerdo administrativo que ordene la creacién de la
sociedad.

2) Puede ocurrir que el Estado adquiera acciones de socieda-~
des a punto de caer en quiebra y se convierta en accionis
ta mayoritario.

3) Aunque no sea procedimiento de creacién, pudiera el
Estado adquirir en el Mercado de Valores acciones de una
gocledad y convertirse en accionista mayoritario.

La Administracién Piblica como acclonista en este tipo
de sociedades, adquiere los derechos y obligaciones derivadas del
caradcter de soclo que son:

1) El derecho a voto en las Asambleas ordinarias y extraor-

dinarias de accionistas (Arts. 113, 178, 179, 180, 181 y

182 de la Ley General de Sociedades Mercantiles).

2) El derecho de informacién (Art. 175 LGSM).

3) El derecho de nombrar administradores y consejeros (Arts.
142, 143 y 181, fraccién II, LGSM).

4) El dere¢ho a nombrar comisarios (Art. 181, fraccién II
LGSM). ‘

5) El derecho a discutir, modificar o, en su caso, aprobar
el balance anual (Art. 181, fraccién III LGSM).

6) El derecho a dividendos.

7) El derecho a la parte alicuota que corresponde a cada
acclién en liquidacién.

De conformidad con la Ley Federal de Entidades Paraesta
tales, el Gobierno Federal ejercitara los derechos que como
acclionista tenga en ese tipo de sociedades, de acuerdo a lo que
geflalan los articulos 9, 33, 34 y ss. de la propia Ley.

‘Art. 99 "La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
tendrd miembros en los érganos de goblerno y ‘en su caso en. los
comités técnicos de las entidades paraestatales. También partici-

‘paran otras dependencias y entidades, en. la medida que tengan

3"relacién con el objeto de la entidad paraestatal de que se trate,

o ‘todas ellas de conformidad a su esfera de competencia y disposi-
“"'fciones relativas en la materia.

G " ‘Los representantes de las Secretarias y de las entida-
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des paraestatales, en las sesiones de los drganos de gobierno o
de los comités técnicos en gue intervengan, deberan pronunciarse
sobre los asuntos que deban resolver dichos 6rganos o comités
de acuerdo con las facultades que les otorga esta ley, particular
mente el articulo 58 y que se relacionan con la esfera de compe-~
tencia de la dependencia o entidad representada.

Las entidades paraestatales deberan enviar con antela-
cioén no menor de cinco dias habiles a dichos mimbros el orden del
dla acompafiado de la informacién y documentacién correspondientes,
que les permita el conocimiento de los asuntos que se vayan a
traiar, para el adecuado ejercicio de su representacion".

Art. 33 "El Ejecutivo Federal, por conducto de la
Secretaria Coordinadora de Sector, determinarda los servidores
piblicos que deban ejercer las facultades que impliquen la titula
ridad de las acciones o partes sociaies que integren el capital
social de las empresas de participacién estatal mayoritaria”.

Art. 34 “Los consejos de administracién o sus equivalen
tes de las empresas de participacién estatal mayoritaria, se
integran de acuerdo a sus estatutos y en lo que no se oponga con
sujecién a esta ley.

Los integrantes de dicho érgano de goblerno que repre-
senten la participacién de la administracién piblica federai,
ademds de aquellos a que se refiere el articulo 92 de este ordena
miento, serdn designados por el titular del Ejecutivo Federal,
directamente a través de la coordinadora de sector. Deberdn
constituir - en todo tiempo m&s de la mitad de los miembros del
consejo, y serdn servidores pUblicos de la administracién pablica
federal o personas de reconocida calidad moral o prestigio, con

_experiencia respecto a las actividades propias de la empresa de

que se trate".

' Como toda sociedad mercantil, las empresas de participa
clén estatal tienen a sus respectivos drganos de gobierno que
expresan.la voluntad social, entre los que, en primer lugar, esta
la Asamblea General en la cual el Gobierno Federal se hace repre-

. sentér como lo prgscribe el articulo 33 de la Ley Federal de las
: 'Sntidades Paraestatales, transcrito anteriormente.

Después se encuentra .el Consejo de Administracién, el
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cual es un organo colegiado que adopta sus decisiones por mayoria;
el Consejo tiene el caracter de permanente en oposicion a la
Asamblea; sus miembros deben ser nombrados en forma periédica por
la Asamblea Ordinaria; su funcién es la de realizar todos los
actos de administracién permanente de la sociedad.

Segin lo dispone el articulo 35 de la Ley Federal de
Entidades Paraestatales, "El Consejo de Administracién o su
equivalente se reunird con la periodicidad que se seflale en los
estatutos de la empresa, sin que pueda ser menor de cuatro veces
al afio.

El propio conséjo, serd presidido por el titular de la
coodinadora de sector o0 por la persona a quien éste designe,
debera sesionar validamente con la asistencia de por lo menos la
mitad mads uno de sus miembros y siempre que la mayoria de los
asistentes sean representantes de la part)clpacibn del Gobierno
Federal o de las entidades respectivas. Las resoluciones se
tomaran por mayoria d los miembros presentes, teniendo el presi-
dente voto de calidad para el caso de empate".

Las facultades del Consejo de Administracién son funda-
mentalmente:

1) La administracién interna,

2) La administracidén de los bienes de la socledad, incluyen-
do el poder de disposicién, '

3) La representacién general de la misma, frente a otros
particulares y a las autoridades.

Ademas, el articulo 58 de la Ley en comentario enuncia
de manera especifica las atribuciones de los érganos de goblerno
de las entidades paraestatales, que puede ser el Consejo de
Administracién o un érgano equivalente. :

Dentro 'de esas atribuciones, la fracciéon IV del articu-
lo 58 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, regula lo

‘relativo a la contratacién de deuda plblica, que es el punto que

nos interesa de manera preponderante.
Art. 58 "Los drganos de gobierno de las entidades

 paraestatales, tendran las siguientes atribuciones indelegablés:

1V. Aprobar la concertacidén de los préstamos para el

i"financiamiento de la entidad paraestatal con créditos internos y
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externos, asi como observar los lineamientos que dicten las
autoridades competentes en materia de manejo de disponibilidades
financieras. Respecto a los créditos externos se estara a lo que
se dispone en el articulo 54 de esta ley".

Art. 54 de la LFEP: "El director de la entidad paraesta
tal someterd el programa financiero para su autorizacién al
6rgano de gobierno respectivo con la salvedad a que se refiere la
fraccion 11 del articulo 58 de esta ley; una vez aprobado remiti-
rd a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico la parte corres-
pondiente a la suscripcién de créditos externos para su autoriza-
cién y registro en los términos de la ley correspondiente”,

Aunado a lo anterior, recordemos lo dispuesto por los
articulos 69, 17 y 19 de la Ley General de Deuda Publica, trans-
critos en el apartado anterior; los cuales autorizan a las entida
des del sector paraestatal, dentro de las que se encuentran las
empresas de participacién estatal mayoritaria, a contratar deuda
interna con la sola aprobaclén de sus organos de gobierno y con
la dnica obligacién de informar a la Secretaria de Hacienda que
se ha suscrito deuda piblica.

Respecto a los financiamientos externos se estard a lo
dispuesto por el articulo 54 de la LFEP, el cual indica que se
requiere autorizaciéon previa y expresa de la Secretaria de Haciep
da para obtener créditos externos.

Asi nos encontramos nuevamente con que no solo el
Congreso de la. Unién y el Ejecutivo Federal tienen participacién
en la contratacién de deuda piublica, pues la législacién otorga
amplias ‘fécultades a otras dependencias y entidades en esta
materia. «

) Por otra parte, al igual que en el caso de los organis-
mos. descentralizados, la Ley General de Deuda Piblica, no mencio-
na en:su artfculo 1% a las empresas de participacién estatal en

: ‘las que ‘el ‘'socio mayoritarlo sea el Gobierno del Distrito Federal,
oy aunque el citado. articulo lo nombre, recordemos que las entida-
‘ﬂﬂdes paraestatales tienen personalidad. juridica propia, distinta

‘cualquier otra. De esta manera -insistimos en que la situacién
el Distrito Federal esta regulada a medias, pues aungque se
mencionan algunos supuestos otros se omliten totalmente, olvidan-
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dose el legislador de que la competencia debe ser expresa.

Consideramos que si la propia Constitucién a rafz de la
adicién hecha a la fraccién VIII de su articulo 73, esta dando la
posibilidad de incluir al Distrito Federal y a las entidades de su
sector plblico como personas capaces de suscribir deuda, pues
entonces que la Ley Reglamentaria de la fraccidn se ajuste utilizan
do el Congreso una mejor técnica legislativa, pues sus imprecisio-
nes conducen a la existencia de aberraciones juridicas.

No podemos dar por terminado el apartado sin seflalar que,
ademids de las Asambleas Generales y de los Consejos de Administra-
cién, se encuentran los directores generales, los cuales son nombra
dos, en la practica administrativa, de acuerdo a las bases que el
Presidente de la Republica de a los coordinadores de sector. Los
directores generales representan y administran legalmente a la
entidad paraestatal, y son precisamente ellos quienes someten a la
aprobacién del Consejo de Administracién la contratacién de deuda
piblica interna y externa, procediéndose en estos casos como se ha
seflalado con antelacién.

5& LAS INSTITUCTONES ?UE PRESTAN EL SERVICIO P(BLICO DE BANCA Y
CREDITO, LAS ORGANIZACIONES AUKILIARES NACIONALES DE CREDITO, LAS
INSTITUCIONES NACIONALES DE SEGUROS Y LAS DE FIANZAS

. Empezaremos por recordar lo que dispone la Ley Organica
de la Administracién Piblica Federal en sus articulos 1% y 32 en
relacién a cémo estd integrada la Administracién Paraestatal.

Art. 19 "La presente ley ectablece las bases de organiza-
cién de la administracién piblica federal, centralizada y paraesta-
tal.

ewe

Los organismos descentralizados, las empresas de partici-

Tpacibn estatal las instituciones nacionales de crédito, las orga-
~ nizaciones -auxiliares nacionales de crédito, las instituciones
Jhaclonalen de seguros Y ‘de- fianzas y los fideicomisos, componen la .
iadnlnistracibn pﬁblica paraestatal“

Art. 39 "El Poder 'Ejecutivo de la -Unién se auxiliaré
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en los términos de las disposiciones legales correspondientes, de

las siguientes entidades de la administracion pablica paraestatal:

11.- Empresas de participacién estatal, institucioes
nacionales de crédito, organizaclones auxiliares nacionales de
crédito e instituciones nacionales de seguros y de fiangas, y

De la lectura de los articulos anteriores se deriva la
idea de que son distintas todas las entidades mencionadas; es
decir, que los organismos descentralizados son unos, las empresas
de participacién estatal, son otras, las instituciones de crédito
también otras, y asi sucesivamente.

Aunque el articulo 46 del mismo ordenamiento nos hace
pensar otra cosa en relacién a las empresas de participacién
estatal.

Art. 46 "Son empresas de participacién estatal mayorita
ria las siguientes:

1.- Las sociedades nacionales de crédito constituidas
en los términos de su legislacién especifica;

II.- Las sociedades de cualquier otra naturaleza inclu-
yendo las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, asi
como las instituciones nacionales de seguros y fianzas, en gue se
satisfagan alguno o varlios de los siguientes requisitos:

a) Que el Gobierno Federal o una o mas entidades paraegs
tatales, conjunta o separadamente, aporten o sean propletarios de

" 'm&s del 50% del capital social.

b) Que en la constitucién de su capital social se hagan
figurar titulos representativos de capital social de serie espe-
cial que sélo puedan ser suscritas por el Gobierno Federal, o

c) Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de
nombrar a la mayoria de los miembros del érgano de gobierno o su

: equivalehte, o bien designar al presidente o director general, o
""cuando tenga facultades para vetar los acuerdos del propio .6rgano
.. de gobierno. '

"
DR

© o . De lo-anterior resulta evidente la confusién en que
;1qcurr1¢ el legislador, pues tal parece que pretendidé establecer
““f@hg?]dife:encia entre las llamadas empresas de participacisén’
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estatal y las instituciones de crédito, las organizaciones auxilia
res de crédito, las instituciones de seguros y las de fianzas.

Sin embargo, si se analiza la estructura juridica de
tales institucjiones y organizaciones nacionales, todas son socieda
des en las que el Estado es socio mayoritario, o interviene direc-
tamente en su administracion, de donde no se encuentra cudl pueda
ser la base para establecer esa diferencia, y desde un punto de
vista genérico esas instituciones y organizacliones son empresas de
participacion estatal, en los términos en que se define ese concep
to en la Ley Organica de la Administracién Piblica Federal (articu
lo 46). De lo gue unicamente resulta clara es la mala técnica
legislativa.

El mismo error lo encontramos en el texto del articulo
12 de la Ley General de Deuda Piblica, puesto que son mencionados
hasta en distintas fracciones las empresas de participacién esta-
tal mayoritaria (IV) por un lado y las instituciones de crédito,
las organizaciones auxiliares de crédito y las instituciones de
seguros y las de fianzas (V), por otro.

"Creemos que confirma este criterio el texto vigente del
artfculo 93 Constitucional, que habla de empresas de participacién
estatal mayoritaria, englobandose en esta expresién a todas, y sin
hacer la distinci6én entre las mencionadas y las instituciones
nacionales u organizaciones auxiliares de crédito, ya que las
mismas no tienen una categoria especial y diferente, sino que son
precisamente empresas de participacioén estatal..." (73)

" “As{ tenemos que por lo que se refiere a las institucio-
nes que prestan el servicio piblico de banca y crédito, suponemos
que, a rafs de la reprivatizacién de la banca y con la promulga-
_ci6n ‘en 1990 de la Ley de Instituciones de Crédito, la Ley General
- -de Deuda Pablica faculta Unicamente a las Sociedades Nacionales de
:" cr‘dlto para. uitir deuda pablica, excluyendo a la banca multiple,
: yn”qun no- hlbrla nlnguna razén para considerar a la deuda de una
m'prlvm como deuda nacional.
W La B‘nca do Desarrollo es "el servicio de intemediacién,
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consistente en la captacion de recursos del publico en el mercado
nacional por una parte, y su colocacién entre los participantes
del sector de la economfa que la haya asignado el Congreso de la
Unién, por otra, que con cardcter de sociedad nacional de crédito
presta una entidad de la administracién publica federal, por lo
mismo de manera invariable sometida a ésta en administracién,
capital y gestién, que queda obligada a cubrir el principal y, en
su caso, los accesorios financieros de los recursos captados, asi
como a generar sus captaciones propiamente dichas, en funcién de
una adecuada atencién del correspondiente sector de la economia y
del cumplimiento de las funciones y objetivos que le sean propios
exclusivamente". (74) "

Al respecto la Ley de Instituciones de Crédito dispone
en sus articulos 29, 492, 30, 32 y 40 lo sigulente:

Art. 22 "El servicio de banca y crédito sélo podra
prestarse por instituciones de crédito, que podran ser:

II.- Instituciones de banca de desarrollo”.

Art. 49, parrafo segundo: "Las instituciones de banca
de desarrollo atenderdn las actividades productivas que el Congre
so de la Unién determine como especialidad de cada una de égtas,
en las respectivas leyes organicas".

Art, 30 "Las instituciones de banca de desarrollo son
entidades de la administracién piblica federal, con personalidad
juridica y patrimonio propios, constituidas con el caracter de
sociedades nacionales de crédito en los términos de sus correspon
dientes leyes organicas y de esta ley.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico expedira el
tnclelento orgtnico de cada institucién, en el que establecera
las bases conforme a las cuales se regird su organizacién y el
tuncionamiento de sus 6rganos. '

El" reglamento organico y sus modificaciones deberan

q publicarse en el Diario Oficial de la Federacién e inscribirse en

el R.oistro Pﬁblico de Comercio”.

Nvdu Mejia, C. F,; mulu y Contratos de Crédito, Quiebras, Tomo I, Derecho

_ l_l_ng_g‘ io [ glum do cmmo Editorial Haria, México, 1992, p. 190,

-
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Art. 32 "El capital social de las instituciones de
banca de desarrollo estard representado por titulos de crédito
que se regirdn por las disposiciones aplicables de la Ley GCeneral
de Titulos y Operaciones de Crédito, en lo que sea compatible con
su naturaleza y no esté previsto por el presente capitulo.

Estos titulos se denominaran certificados de aportacién
patrimonial, deberdn ser nominativos y se dividirdn en dos se-
ries: la serie "A", que representara en todo tiempo el sesenta y
seis por ciento del capital de la sociedad, que s6lo podra ser
suscrita por el Gobierno Federal; y la serie "B", que representa-
ra el treinta y cuatro por ciento restante.

Los certificados de la serie "A" se emitiran en titulo
unico, seran instransmisibles y en ningin caso podra cambiarse su
naturaleza o los derechos que confieren al Gobiero Federal como
titular de los mismos. Los certificados de la serie "B" podran
emitirse en uno o varios titulos".

Art. 40 "La administracién de las instituciones de
banca de desarrollo estard encomendada a un consejo directivo y a

un director general, en los términos de sus propias leyes organi-

cas".

En cuanto a las organizaciones auxiliares nacionales de
crédito vemos que la denominacién ‘“organizacién y actividad
auxiliar de crédito" es directa y afortunada porque las operacio-
nes que realizan esas instituciones son en efecto, auxiliares
del crédito, es decir, no son auxiliares de los bancos ni de la
autoridad financiera. El objeto de los bancos es la intermedia-
ciénventre ia'captacién y la colocacién de dinero, en tanto que
las ‘organizaciones auxiliares no intermedian la captacién y la
colocacién, sino que complementan algunas operaciones financieras
-concretas. Por ejemplo, el financiamiento de bienes y activos
nbvilos o‘ihnovilizados en el arrendamiento financiero; el des-
- ‘cuento de facturas comerciales en el factoraje; la creacién de un
locio tlnanciero en las uniones de crédito, o la compra y venta

" de divisas en la casa de cambio. Estas operaciones guardan un

: ?claro paralolisno con algunas operaciones bancarias especificas.
o sln alhnrgo .estas organizaciones auxiliares del crédito partici-
'ﬂ“pun del lis-o mercado  fianciero que los bancos, pero con una
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especialidad irrestricta.

La Ley General de Organizaciones y Actividades Auxilia-
res del Crédito dispone en sus artfculos 3%, 49, 22 y 79, lo
sigulente:

Art. 39 "Se consideran organizaciones auxiliares del
crédito las siguientes:

I. Almacenes generales de depdésito;

11. Arrendadoraa financieras;

111. Sociedades de ahorro y préstamo;

IV. Uniopes de crédito;

V. Empresas de factoraje financiero, y

V1. Las demas que otras leyes consideren como tales".

Art. 4° "Para los efectos de esta ley se considera
actividad auxiliar del crédito, la compra-venta habitual y profe-
sional de divisas".

Art. 2° "Las organizacioes auxiliares nacionales del
crédito se regirdn por sus leyes orgdnicas y, a falta de éstas o
cuando en ellas no esté previsto, por lo que establece la presen-
te ley.

Competerd exclusivamente a la Secretaria de Hacieda y
Crédito Piblico, la instrumentacién de las medidas relativas
tanto a la organizacién como al fuﬁcionamiento de las organizacio
nes auxiliares naclonales del crédito".

Art, 79, pArrafo tercero: "Las organizaciones auxilia—
res del crédito que no tengan el caracter de nacionales, no
podran incluir el términoinacional en su denominacién”.

- BEsta disposicién se da en virtud de que las nacionales
pertenecen al Gobierno Federal en su administracién paraestatal.

Las organizaciones auxillares del crédito y casas de
cambio se constituyen como socledades, de conformidad con lo

" diépuesto‘pOr.el articulo 89 del mencionado ordenamiento, y de

acuerdo‘al razonamlento hecho en relacibn a considerar a estas
sociedades como empresas de participacién estatal mayoritaria por

:,c;ser el Gobierno Federal el tenedor de la mayoria de las acciones
j;{represetativas ‘de " su capital social, 1llegamos a estimar que
",huhieran ‘gido suficiente con’ nombrar en forma general a las
“”empresas de particlpacién estatal mayoritaria como sujetos capa-
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ces de contraer deuda piblica y no separarlos en la redaccién,
pues se vuelve a caer en el error que cometidé el legislador en la
Ley Organica de la Administracién Piblica Federal.
Por lo que se refiere a las instituciones Nacionales de
Seguros y a las de Fianzas, éstas se regulan por sus leyes espe-
cificas, de acuerdo a lo dispuesto por el articulo 4° de la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales.
En cuanto a las Instituciones de Seguros sélo diremos
que las mismas son Sociedades Anénimas concesionadas por el
Gobierno Federal a través de la Secretaria de Haclenda y Crédito
Piblico, y que se clasifican de acuerdo a su constitucién en:
1) Privadas;
2) Nacionales;
3) Mutualistas;
4) Reaseguradoras
_ Las privadas son empresas concesionadas por el Gobierno
Federal para funcionar como sociedades de Seguros.
Las nacionales son empresas publicas constituidas por
el Estado.
. Las mutualistas se dividen en mutualistas de vida y en
f ~mutualistas - de daflos, pero estén desapareciendo por el poco
capital que. manejan y no soportan el crecimiento inflacionario.
De las reaseguradoras comentamos que, no existe ninguna
empresa aseguradora que a Su vez ho esté asegurada en un reasegu-
radora.

De las sociedades enunciadas con anterioridad, la Ley -
General de Deuda Publica s6élo faculta a las nacionales (articulo
12, :racbién 1V) para gque puedan contraer deuda piblica, lo que
resulta muy légico en virtud de que las otras son empresas priva-

-~ das ylla Ley de Deuda regula Unicamente la deuda publica, no la
privada. '

o Las Instituciones de Fianzas son Sociedades Anénimas
’3concesionadas por el Gobierno Federal a través de la Secretaria .
‘v;'de Hacienda y Crédito Pablico para otorgar fianzas a titulo i
oneroso. '

: B COmo 1as instituciones nacionales de seguros y fianzas
forman parte de las empresas de participacién estatal mayoritaria,
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éstas pueden contraer deuda publica interna con la aprobacién de
sus organos de gobierno, informando posteriormente a la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Piblico, y por lo que toca & la obten-
cién de financiamiento externo, se requiere la intervencién
de la Secretarfa de Hacienda, de acuerdo a lo previsto por la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales (artficulos: 58, fraccién
IV y 54), y por la Ley General de Deuda Publica (articulos: 69,
17 y 19), como lo comentamos con anterioridad.

6) LOS FIDEICOMISOS PUBLICOS

En nuestra legislacién se ha incorporado a los fideico-
misos piblicos como parte integrante de la Administracién Piblica
Paraestatal, tomando el modelo del fideicomiso privado.

El articulo 346 de la Ley General de Titulos y Operacio
nes de Crédito nos proporciona la definicién legal de fideicomi-
so:."En virtud del fideicomiso, el fideicomitente destina cilertos
bienes a un fin licito determinado, encomendando la realizacién
de ese fin a una institucién fiduciaria”.

Elementos del fideicomiso:

1)  Patrimonio fiduciario.~ El fldeicomiso implica
slempre la' existencia de un patrimonio que se transmite por el
fideicomitente, .al fiduclario, para la realizacién de un fin
licito y que éste se convierte en titular del mismo, con las
modalidades y limitaciones que establezcan en el acto constituti-
vo.

El titular del patrimonio fiduciario, lo sera siempre

la institucién de crédito que desempeile el cargo de fiduciaria,

‘el fideicomitente 'y en su caso, los fideicomisarios o beneficia-

rios, s6lo tendran derecho a 165 rendinientos que produzca el

patrimonio, ‘o en su caso, a los remanentes que quedaron una vez

) cunplido el fin para el cual se constituyd, o los derechos que '

'exptésamente se hubieren reservado en el acto constitutivo.

4
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2) Sujetos.- Los sujetos en la relacién fiduciaria, son
los siguientes:

a) Fideicomitente, es la persona titular de los bienes
o derechos, que transmite a la fiduciaria, para el cumplimiento
de una finalidad licita y, desde luego, debe tener la capacidad
juridica para obligarse y para disponer de los bienes.

b) Fiduciario, es la institucién de crédito que tiene
concesién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, para
actuar como tai.

c) Fideicomisario, es la persona que recibe el benefi-
cio del fidelcomiso, o' la que recibe los remanentes una vez
cumplida la fipalidad.

Ahora bien, en cuanto al Fideicomiso Publico, su regula
cién se encuentra dispersa en una serie de leyes especiales sin
organizarlo de una manera sistemdtica.

El articulo 47 de la Ley Organica de la Administracién
Piblica Federal nos proporciona una definicién del mismo: “Los
fideicomisos piblicos a que se refiere el articulo 39, fraccién
111, de esta ley, son aquellos que el gobierno federal o alguna
de las demas entidades paraestatales constituyen con el propésito
de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado
para impulsar las Aareas priorifarias del desarrollo, que cuenten
con una estructura organica andloga a las otras entidades y que
tengan comités técnicos.

En los fideicomisos constituidos por el goblerno fede-
ral, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico fungird como
fideicomitente unico de la administracién pablica centralizada.

Por su parte, el articulo 40 de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales prescribe: "Los fidelcomisos piblicos que
se establezcan por la administracién pablica federal, que se
organicen'de.maneta analoga a los organismos descentralizados o
empresas de :participacién estatal mayoritaria, que tengan como
propési;o auxiliar al Ejecutivo mediante la realizacién de activi
dades prloyitarias. serah los que se consideren entidades paraes-

1 tataled conforme a lo dispuesto en la Ley Organica de la Adminis-

ttdqibhapﬁblica Federal y quedaran sujetos a las disposiciones de
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De los preceptos mencionados se desprende lo siguiente:

E1 fideicomitente en un fideicomiso ptublico no puede
ser la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico o la Secretaria
de Programacién y Presupuesto como estaba previsto anteriormente,
puesto que se trata de una de tantas dependencias de la Adminis-
tracién Piblica Federal Centralizada y, en estricto sentido, la
Secretaria de Hacienda no es el fideicomitente, ni tampoco lo es
el Goblerno Federal, puesto que no es una persona juridica, sino
una funcién del Estado; y quien realmente viene a ser el fideico-
mitente, es decir, quien aporta los bienes, es Los Estados Unidos
Mexicanos, a quien se le reconoce personalidad juridica propia en
el articulo 25, fraccién 1, del cédigo Civil Para el Distrito
Federal, en Materia Comin, y Para Toda la Repiblica en Materia
Federal. En todo caso, podria decirse que los bienes son aporta-
dos "a través de" la Secretarfa de Haclenda, y que ésta represen-
ta al fideicomitente.

Existe, ademds una variante, que son los fideicomisos
piblicos constituidos por entidades del sector paraestatal, que
tienen personalidad jurfdica y patrimonio proplos, otorgados por
ficcidén de la ley. En estos casos el fidelcomitente es la respec-
tiva entidad paraestatal.

AdemAs de estos fidelicomisos, estdn los locales y los
municipales, de los cuales los Estados y los Municipios son los
fideicomitentes, pero no los tratamos por no ser considerados por
1a'Ley para poder obtener financiamientos a cargo de la Nacién.

Por lo que concierne al fidiciario, la abrogada Ley

'Reglamentaria del Servicio Piblico de Banca y Crédito, establecia

que serian las Sociedades Nacionales de Crédito, de banca malti-
ple o de banca de desarrollo, las que podrian fungir como institu
ciones fiduciarias, ‘pero la vigente Ley de Instituciones de
Crédito, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 18 de
julio de 1990, no aclara que.sea privativo de las instituciones

‘bde banca mﬁltiple 0 de banca de desarrollo el prestar el gerviclo

de fiduciario. La Ley Federal de Entidades Paraestatales tampoco

‘jdico nada al respecto.

Aunque podemos  suponer que 81 el Goblerno Federal

‘»dacidé crear un fideicomiso, ge dirigird a una institucién de
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banca de desarrollo de la cual es el principal accionista, para que
actGe como institucién fiduciaria.

El fideicomisario estd constituido por la colectividad o
un determinado sector de la poblacidon. Los fines concretos que se
persiguen por los fideicomitentes, son pactados en cada contrato de
fideicomiso.

En lo que corresponde al patrimonio fiduciario, "la
transmisién de la titularidad de los bienes del dominio publico o
del dominio privado de la Federacién, o de fondos pablicos, de
acuerdo con la Ley Cambiaria, deberd seguir la forma de transmisién
que se requiere para cada tipo de bienes, pero si se trata de
bienes del dominio ptblico, deberd tenerse en cuenta que éstos
deberdn desafectarse de dicho dominio, y pasar al dominio privado
de la Federacién, mediante el respectivo Decreto de desincorpora-
cién dictado por el Ejecutivo". (75)

Por efecto del fideicomiso, esos bienes se transfieren al
fiduciario para que con ellos realice el objeto y las finalidades
que se pactan en el contrato respectivo.

Dentro del fideicomiso destacan los siguientes érganos:

a) De gohierno. El Comité Técnico, que si bien en los .

fideicomisos en general no es indispensable, en el fideicomiso
publico 8f lo es. Por definicidén, funge como el o6rgano de gobierno
y debe ser previsto en el instrumento de su creacién {articulo 41
de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales).

b) De direccién. El director general, quien funge como su
administrador Y representante de la entidad. En ocasiones se le
designa como delegado fiduciario. ‘

c).De control y evaluacién. A nivel externo, estas funcio
nes las realiza la Secretaria de la Contraloria General de. la
Federacién y, en cu caso, la coordinadora del sector que le corres-
ponda. En lo interno, esta funcidn la llevan a cabo los comisarios

~piblicos que designa la Secretaria de la Contraloria General de la
" Federacion. (76)
© 78, Acosta Romero, M., OD. Cit., p. 438.

- 16~ Vid, Delgadilio Gutiérrez, L. H., Ob. cit., p. 129,
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Como a cualquiera otra entidad de la administracién
piblica federal, la Ley General de Deuda Piblica (artfculos 1%, 6%
y 17), faculta a los fideicomisos ptublicos para que contraten
financiamientos en las mismas condiciones que las otras entidades;
es decir, que para la obtencién de créditos externos necesitan
autorizacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, y en
el caso de créditos internos es suficiente la aprobacién de sus
érganos de gobierno (Comités Técnicos).

De acuerdo al articulo 58 de la Ley Federal de las Entida
des Paraestatales, como 6rgano de gobierno, el comité técnico de
los fideicomisos paraestatales tiene las siguientes atribuciones
indelegables:

IV. Aprueba la concertacién de préstamos para financiar
el fideicomiso, con créditos internos y externos, pero debe obser-
var los lineamientos que dicten las autoridades en materia de
manejo de disponibilidades financieras.

En el caso de estas entidades lo que es discutible es que
los fideicomisos plblicos, al igual que los privados, no tienen
personalidad juridica propia.

El fideicomiso es un contrato y de ninguna manera se
desprende que ese contrato de nacimiento a una persona juridica
distinta de los sujetos que en él intervienen; es decir: fideicomi-
tente,  fiduciario y fideicomisario.

Ni la legislacién, ni la doctrina han pretendido otorgar
dicha personalidad a los fideicomisos.

Tal vez,'la confusién se haya originado por considerar la

-Ley Orgdnica de la Administracién Pablica Federal (articulos 1%,

3%, fraccién 111 y 47) y la Ley Federal de las Entidades Paraesta-
tales (afticulos 40 y s8), a los fideicomisos piblicos como entida-
des correapondientes‘a la administracién paraestatal.

‘ Como. opinién muy personal, estimamos que los fideicomisos
en' cuestién no tendrian siquiera que mencionarse en las leyes

’ aludidas!‘y menos alin en la Ley Ceneral de Deuda Publica en virtud

de que se trata de simples contratos, como muchos otros que celebra
el Ejecutivo Federal y en los que puede aportar un determinado

. pattimohio y establecer controles para su debido cumplimiento.
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En todo caso, y en relacién al tema de nuestro trabajo,
pudieramos pensar que si el Ejecutivo Federal no dispone de un
patrimonio determinado para constituir un fideicomiso piblico,
pues entonces que sea él quien contraiga una deuda a cargo de los
Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo a las normas previstas por
la propia Ley General de Deuda Piblica, y que los recursos obteni
dos en dicha operacién se afecten para crear el contrato de
fideicomiso,

A nuestro modo de ver, creemos que el fideicomiso
pablico se encuentra enunciado en la Ley de Deuda por una simple
transcripcién de lo mencionado en otros ordenamientos (Ley Orgéni
ca de la Administracién Pdblica Federal, Ley Federal de las
Entidades Paraestatales), y que como tal adolece de los mismos
errores que ellos contienen.

En cuanto a los fideicomisos publicos en los que el
fideicomitente sea el Distrito Federal, la Ley tampoco aclara a
cargo de quién corre su deuda plblica, aunque aqui podriamos
decir que, como no tienen personalidad juridica propia, el Distri
to Federal seria el que contrataria financiamientos y después
los afectarfa como patrimonio del fideicomiso,




CAP{TULO CUARTO

FACULTADES DE LOS DISTINTOS (')RGMOS DE GOBIERNO
EN MATERIA DE DEUDA PUBLICA |
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1) FACULTADES DEL H. CONCRESO DE LA UNION

Al hacer mencidén de uno de los érganos que ejercen el
poder del Estado, debemos remitirnos en primer término a 1lo
dispuesto por la Ley Suprema. Como lo vimos en el capitulo segun-
do, apartado 3 del presente trabajo, nuestra Constitucién otorga
una serie de facultades al Congreso de la Unién en materia de
deuda piblica en su articulo 73, fraccién VIII, la cual establece:

El Congreso tiene facultad:

VIII.- "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. Ningin empréstito podra celebrarse sino para
la ejecucién de obras que directamente produzcan un incremento en
los ingresos publicos, salvo los que se realicen con propdésitos
de regulacién monetaria, las operaciones de conversién y los que
se contraten durante alguna emergencia declarada por el Presiden-
te de la Republica en los términos del articulo 29. Asimismo,
aprobar anualmente los montos de endeudamiento que en su caso
requiera el Gobierno del Distrito Federal y las entidades de su
sector piblico, conforme a las bases de la ley correspondiente.
El Ejecutivo Federal informarad anualmente al Congreso de la Unién

sobre el ejercicio de dicha deuda a cuyo efecto el Jefe del
Distrito Federal le hara legar el informe que sobre el ejercicio
de los recursos correspondientes hubiere realizado. El Jefe del
Distrito Federal informard igualmente a la Asamblea de Represen-
tantes del Distrito Federal, al rendir la cuenta piblica".

‘ La primera facultad que tiene el Congreso es dar las
bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos
sobre el crédito de la Nacién; esas base las otorga mediante la
expedicién de leyes, es decir, de disposiciones de caracter

. general, impersonal y abstracto. Asi que cuando el Congreso de la
. nlbn‘aprueha la Ley General de Deuda Piblica, esta dando las
: bases que tendra que acatar el Ejecutivo al emitir deuda publica.
L ,', lguallente el Congreso da bases para la celebracién de
. e-prtltitos cuando crea la Ley de Ingresos de la Federacidn, pues

‘ "'f':en ella autorlza al Ejecutivo a obtener financiamientos.
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En segundo lugar, la fraccion VIII del articulo 73
constitucional, faculta al Congreso para aprobar los empréstitos
y para reconocer y mandar pagar la deuda nacional. Con base en
esto el Congreso puede reconocer una deuda adn en contra de la
postura del Fjecutivo y por el monto que estime correcto, aungue
sea distinto del presentado por la Administracion. Si algo asi
ocurriera, el Ejecutivo estaria obligado a pagar lo que el legis-
lativo le mande.

Por otra parte, debemos recordar que la propia Constitu
cién establece los casos en que se puede recurrir al crédito de
la Nacidén y que son:

"para la ejecucidn de obras que directamente produzcan
un incremento en los ingresos pUblicos, salvo los que se realicen
con propbésitos de regulacién monetaria, las operaciones de conver
sién y los que se contraten durante alguna emergencia declarada
por el Presidente de la Repiblica en los términos del articulo
29",

Tal disposicidén no es acatada fielmente, pues el Congre
so de la Unién, a través de la Ley de Ingresos (articulo 22),
autoriza a cubrir el Presupuesto de Egresos de la Federacion
mediante financiamientos., y de acuerso a la Ley de Presupuesto,
contabilidad y Gasto Pablico, el Presupuesto de la Federacidn
abarca mucho mas que lo indicado por la fraccidén VIII del articu-
lo 73, '

Otra facultad del Congreso de la Unién (articulo 10 de
la Ley General de Deuda Publica), es que puede autorizar en la

- Ley de. Ingresos al Ejecutivo a obtener montos adiclonales de

financiamiento cuando a juicio del mismo Ejecutivo se presenten
circunstancias econdmicas extraordinarias que asi lo requieran.
" Como vemos, esta facultad m&s que del Congreso parece

del EjécutiVO, pues ademas de autorizarlo a ejercer montos adicio
‘nales de financiamiento, se le da total libertad para determinar
‘Que 8e han presentado ‘las. circunstancias econémicas extraordina-

riaa que asl lo requieren.
Aunque como facultad del Congreso, éste puede otorgar o

‘lfno tal“autorizaciOn al Ejecutivo., por 1o pronto vemos que la Ley

de‘rnqmos para el ejercicio fiscal de 1995 no da esa posibili-
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dad., ademds de que en ella se seflalan log montos maximos de
endeudamiento, cosa que en algunos afos no se dio, teniendo el
Ejecutivo la libertad de contratar todos tos financiamientos que
se le ocurrieran.

Art. 10 de la Ley Ceneral de Deuda Piblica "El Ejecuti-
vo Federal, al someter al Congreso de la Unién las iniciativas
correspondientes a la Ley de Ingresos y al Presupuesto de Egresos
de la Federacién, debera proponer los montos de endeudamiento
necesario, tanto interno como externo, para el financiamiento del
presupuesto federal del ejercicio fiscal correspondiente, propor-
cionando los elementos dé julicio suficientes para fundamentar su
propuesta. El Congreso de la Unioén al aprobar la Ley de Ingresos,
podri autorizar al Ejecutivo Federal a ejercer o autorizar montos
adicionales de financiamiento cuando a juicio del propio Ejecuti-
vo, se presenten circunstancias econdémicas extraordinarias que
as{ lo exijan. Cuando el Ejecutivo Federal haga uso de esta
autorizacion informara de inmediato al Congreso.

‘ Con la adiciéon a la fraccién VIII del articulo 73
Constitucional, se dispuso que es facultad del Congreso de la
Unién "aprobar anualmente los montos de endeudamiento que deberdan
incluirse en la Ley de Ingresos, que en su caso requiera el
Gobierno del Distrito Federal y las entidades de su sector publi-
co, conforme a las bases de la ley correspondiente..."

Aunque de hecho lo prescrito por esta adicién ya se
practicaba y se encontraba regulado por la Ley Ceneral de Deuda
Piblica en su artfculo 10, segundo parrafo. :

"El Ejecutivo Federal hari las proposiciones gue corres
‘pondan en las iniciativas de Ley de Ingresos y del Presupuesto de
Egresos del Departamento del Distrito Federal quedando sujetos
los financianientos relativos a las disposiciones de esta ley en
lo conducente'.

) “A-lo largo ‘del trabajo hemos comentado el hecho de que
-la deuda del Distrito Federal es considerada, de entrada, por la
Ley ‘General de Deuda Piblica, como deuda nacional, y la adicién a

’ “la f,fraccibn VIII del artfculo 73 de la Constitucién sélo ha
. ' é legitimar lo que ya se daba y que podiamos considerar
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como un caso de inconstitucicnalidad, va que era algoe no contem-
plado por la Ley Suprema.

Ahora la propia Consitucion en sus articulos 73, frac-
cion VILI y 122, fraceién II, inciso d, establece claramente que
el Congreso de la Union tiene facultad para aprobar los montos de
endeudamiento requeridos por el Distrito Federal y sus entidades.

Articulo 122, fracciéon 1I, inciso d) "Corresponde al
Pregidente de los Estados Unidos Mexicanos: Enviar anualmente al
Congreso de la Unién, la propuesta de los montos de endeudamiento
necesarios para el financiamiento del presupuesto de egresos del
Distrito Federal. Para tal efecto, el Jefe del Distrito Federal,
someterd a la consideracién del Ejecutivo Federal la propuesta
correspondiente en los términos que disponga la ley".

Aunque de la lectura del articulo anterior encontramos
una contradiccidén con la fraccién con la fraccién VIII del articu
lo 73, de la misma Constitucién, y es que mientras el articulo
122 autoriza a financiar un presupuesto de egrescs, la fraccidn
VIII del articulo 73 limita la autorizacién de financiamientos a
la ejecucidn de obras que directamente produzcan un incremento en
los ingresos publicos, con las salvedades que la propia fraccién
egtablece, y que en ningin caso corresponden al financiamiento de
un Presupuesto, como se expuso con antelacién.

Los articulos 19, 99, 10, 1 y 12 de la Ley General de
Deuda. Publica describen con mayor amplitud las facultades del
Congreso.de la Unién en materia de Deuda, de los cuales la mayo-
ria ya se han transcrito en el trabajo, restandonos s6lo por
incluir al 12.

Art, 12 LGDP "Los montos de endeudamiento aprobados por
el Congreso de la Unién, serén la base para la contratacién de

‘>créditosvnecesarios para el financiamiento de los presupuestos

féderéles y- del Distrito Federal. El endeudamiento neto de las

: entidades 1ncluidas en dichos presupuestos invariablemente estara

correspondido con la calendarizacién y demas previsiones acorda-

‘~das periodicamente con las ‘dependencias competentes en materia de
‘;l‘gasto ' tinanciamiento“

. .De este “modo, parece que el Congreso de la Unién tiene

',‘el control‘absoluto sobre el manejo de la deuda como lo maneja en
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primer término nuestra Constitucioén, pero como ya lo hemos comen-
tado, tal control no se da, pues hay casos en los que el Congreso
ni siquiera se entera, como en la contratacién de financiamientos
internos por parte de las entidades del sector publico federal.
De igual forma, si el Congreso autoriza al Ejecutivo a ejercer
montos adicionales de financiamiento, entonces no existe ningin
control por parte del Legislativo en materia de deuda, y aunque
con posterioridad se informe al rendir la cuenta publica, no se
le da la importancia debida, pues lo que se compromete es el
crédito de la nacién y el equilibrio econémico y presupuestal del
pais, que corresponde ﬁanejar y vigllar al Poder Legislativo
Federal. Ademds, al otorgar amplisimas facultades al Poder Ejecu-
tivo se da la supremacia de un Poder (el Ejecutivo) sobre otro
(el Legislativo) desvirtuandose lo expuesto originalmente por
nuestra Carta Magna.

2) FACULTADES DEL EJECUTIVO FEDERAL

La fraccién VIII del articulo 73 de nuestra Constitu-
cidn faculta al Congreso y al Ejecutivo para que ellos manejen lo
relativo a los empréstitos publicos. Al primero corresponde dar
las bases para que el segundo pueda celebrear empréstitos sobre
el crédito de la nacién, del mismo modo, la fraccién VIII otorga
al Congreso la facultad de reconocer y mandar pagar la deuda

‘piblica, 'y quien materialmente la paga es el Ejecutivo.

Esta misma fracci6n indica cual debe ser el destino de
los empréstitos obtenidos y enuncia varias salvedades al respecto,
entre las que .se encuentra el caso de una emergencla declarada

‘por el Preaidente de'la Repﬁblica en log términos del articulo 29

de 1a ptopia Constitucibn.
: 81 se diera lo previsto por el articulo 29 estariamos

:ijfrente -a- una invasibn, perturbacién grave de la paz piblica, o
.f\cualquier otro caso que pusiera a la 5001edad en grave peligro o
“‘conflicto: Y en vista de ello, -el Presidente de la Republica, de

; con los titulares de las Secretarias de Estado, los
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Departamentos Administrativos y la Procuraduria General de la
Repiblica y con la aprobacién del Congreso de la Unién o en su
caso, de la Comisién Permanente, suspenderia en todo el pais o en
algin 1lugar determinado, las garantias que impidieran hacer
frente a la situacion. Asi que entonces podria obtenerse un
financiamiento para resolver esa emergencia declarada por el
Presidente de la Republica, depositario Gnico del Poder Ejecutivo.

De este modo no solo cambia el destino normal de los
empréstitos, sino que se aumentan facultades al Poder Ejecutivo
para suspender garantias y para contratar empréstitos.

Aunado a lo previsto por la Constitucldon, tenemos lo
dispuesto por la Ley Reglamentaria de la fraccién VIII del articu
lo 73 Constitucional, o sea, la Ley General de Deuda Piblica, lo
que establece la Ley Orgdnica de la Administracién Pablica Fede-
ral, y la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico.

El articulo 4° de la Ley General de Deuda Publica
establece:

"Corresponde al Ejecutivo Federal, por conducto de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico:”

Como se obsgserva claramente, se indica que son faculta-
des que corresponden al Ejecutivo Federal, el cual se ejerce a
través de Hacienda.

1.- "Emitir valores y contratar empréstitos para fines
de inversién ptblica productiva, para canje o refinanciamiento de
obligaciones del Erario Federal o con propésitos de regulacién
monetaria.

Las monedas, el plazo de las amortizaciones, -la tasa de
los intereses de la emisién de valores o de la concertacién de
empréstitos, asi{ como las demis condiciones, serdn determinadas
por la propia Secretaria de acuerdo con la situacién gque prevalez
ca en los mercados de dinero y capital";

El Erario Federal es el tesoro pGblico, el conjunto de
recursos que el Estado Federal tiene concentrado en la Tesoreria
para aplicarlos a las funciones piblicas. . ’
' ‘  _Las obligaciones del Erario Federal deben estar contem-
pladas‘en'él Presupuesto de Egresos en virtud de lo dispuesto por
‘el articulo 126 de la Constitucién Ceneral de la Republica "No
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podra hacerse pago alguno que no esté comprendido en el Presupuesto
o determinado por ley posterior".

De este modo, una obligacién contemplada en el Presupues-
to de Egresos implica un control legislativo.

Los fines de requlacién monetaria no estdn sujetos a
control congresional, por tal, no deben estar en el Presupuesto de
Egresos.

I11.- "Elaborar el programa financiero del sector piblico
con base en el cual se manejard la deuda piblica, incluyendo la
previsién de divisas requeridas para el manejo de la deuda externa’
\ Esta fraccién 'se relaciona con lo dispuesto por los

articulos 89 y 19, parrafo segundo de la misma Ley.

Articulo 8% "Los financiamientos que la Secretaria de

Hacienda y Crédito Piblico contrate o autorice deberan estar com-

prendidos en el programa financiero elaborado en los términos del

capitulo III de esta ley y en el programa general de deuda".
Articulo 19, parrafo segundo "La autorizacién (para
obtener financiamientos externos) sélo podri comprender aquéllos
financiamientos incluidos dentro del programa de deuda, salvo el
caso de los que se obtengan para fines de regulaciéon monetaria”.
De acuerdo a las disposiciones anteriores, se determina
que existe un Programa de deuda al cual debe sujetarse la obtencién
; de financiamientos, pero como vemos, se deja la pauta para corntraer
; ‘deuda pablica interna, ya que como lo establece la Ley Federal de
; las Entidades Paraestatales Y la propia Ley de Deuda, las entidades
: paraestatales pueden allegarse recursos provenientes de financia-
§ mientos internos por el solo acuerdo de sus 6rganos de gobierno,
| - con lo que el Programa resulta no ser tan rigido.
, I11.- 'fA\itbrizar a las entidades para gestionar y contra-
: . tar’ tinancialigntoé ‘externos, fijando los requisitos que deberan
. observar en cada eventualidad”;
. : o Da ‘esta- fraccién podemos observar que se le otorga facul-
: 'tld “al Bjocutivo Federal para. que autorice, a través de la Secre-
o tlrla d. Haclonda. la contrataci6én de financiamientos externos a
: 1.- tldados ‘del sector pﬁblico sin que se mencione ninguna
intervencitn ~ del Poder = Legislativo; ~es decir, que se esta
provlendo‘ ‘que hay otra foma de contraer deuda publica sin que -
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Departamentos Administrativos y la Procuraduria General de la
Republica y con la aprobacién del Congreso de la Unién o en su
caso, de la Comisién Permanente, suspenderia en todo el pais o en
algun lugar determinado, las garantias que impidieran hacer
frente a la situacidon. Asi que entonces podria obtenerse un
financiamiento para resolver esa emergencia declarada por el
Presidente de la Replblica, depositario unico del Poder Eilecutivo.

De este modo no solo cambia el destino normal de los
empréstitos, sino que se aumentan facultades al Poder Ejecutivo
para suspender garantias y para contratar empréstitos.

Aunado a lo previsto por la Constitucidn, tenemos lo
dispuesto por la Ley Reglamentaria de la fraccién VIII del articu
lo 73 Constitucional, o sea, la Ley General de Deuda Plblica, lo
que establece la Ley Orgédnica de la Administracion Piblica Fede-
ral, y la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico.

El articulo 42 de la Ley General de Deuda Publica
establece:

"Corresponde al Ejecutivo Federal, por conducto de la
Secretaria de Haclenda y Crédito Publico:"

Comn se observa claramente, se indica que son faculta-
des que corresponden al Ejecutivo Federal, el cual se ejerce a
través de Hacienda.

1.~ "Emitir valores y contratar empréstitos para fines
de inversién plGblica productiva, para canje o refinanciamiento de
obligaclones del Erario Federal o con propdsitos de regulacién
monetaria.

Las monedas, el plazo de las amortizaciones, la tasa de
los intereses de la emisién de valores o de la concertacién de
empréstitos, asi.como las demis condiciones, serdn determinadas
por la propia Secretaria de acuerdo con la situacién que prevalez
ca en los mercados de dinero y capital";

El Erario Federal es el tesoro piblico, ‘el conjunto de
recuraos que el Estado Federal tiene concentrado en la Tesoreria

jpara aplicarlos a las funciones piblicas.

: ~Las obligaciones del Brario Federal deben estar contem-
pladaa en:-el Presupuesto de Egresos en virtud de lo dispuesto por

’  el1art1cglo_126 de la Constitucién General de la’ Repiblica "No




exista un control congresional.

IV.- “"Cuidar que los recursos procedentes de financia-
mientos constitutivos de la deuda publica se destinen a la reali-
zacion de proyectos, actividades y empresas que apoyen los planes
de desarrollo econdémico y social; que generen ingresos para su
pago o que se utilicen para el mejoramiento de la estructura del
endeudamiento ptblico";

De acuerdo a esto, las instituciones que soliciten
financiamientos deben generar recursos para su pago, es decir,
que los proyectos crediticios deben ser rentables. Si se dan asi
las cosas, las entidades y dependencias que no tienen fines de
lucro, como la UNAM, quedan fuera de la posibilidad de solicitar
financiamientos, ya que no producen recursos para amortizar la
deyda. '

Este principio de rentabilidad financiera es manejado
en variosg articulos de la Ley General de Deuda Publica:

Art. 49, fraccién V1.- "Vigilar que la capacidad de
pago de las entidades que contraten financiamientos sea suficien-
te para cubrir puntualmente los compromisos que contraigan. Para
tal efecto deberd supervisar en forma permanente el desarrollo de
los programas de financiamiento aprobados, asi como la adecuada
estructura financiera de las entidades acreditadas".

‘ Art. 16.- "El monto de las partidas que las entidades
deban destinar anualmente para satisfacer compromisos derivados
de la contratacién de financiamientos, serd revisado por la Setre
taria de Hacienda y Crédito PGblico a fin de que se incluyan en
el Presupuesto.de Egresos de la Federacion".

_ Art, 18.- " Los proyectos a cargo de las dependencias
del Gobierno Federal que requieran financiamientos para su reali-
.zacién, deberén'producir los recursos suficientes para su amorti-
zacibn'y,las obligaciones que se asuman, en razén de que dichos
finanéiamientos, nc. deberan ser superiores a la capacidad de ‘pago
»de las entidades del sector pGblico que los promuevan. .
A ~La capacidad de pago de las dependencias del Gobierno
1{Federa1 se establecer&n en funcién de su disponibilidad presupues
‘ ara los ejercicios subsecuentes” .
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Pratdndose de obligaciones derivadas de financiamientos
de proyectos de infraestructura productiva de largo plazo, referi
dos a actividades prioritarias y mediante los cuales las entida-
des adquieran blienes o servicios bajo cualquier modalidad, cuya
fuente de pago sea el suficiente flujo de recursos que el mismo
proyecto genere, y en los que se cuente con la previa aprobacién
de la Secretarfa de Haclenda y Crédito Piblico en los términos
del articulo 30 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Piblico Federal, sélo se considerard como pasivo directo para
efectos de la presente ley, y hasta el pago total del financia-
miento, a los montos de financiamiento a pagar durante el ejerci-
clo anual corriente y el ejercicio siguiente".

El principio de rentabilidad financiera choca con el
articulo 31 del Reglamento de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales puesto que las instituciones a que aluden no tienen
fines de lucro.

Art. 31 del RLFEP.- "En la evaluacién de la gestién de
las entidades deberd tomarse en consideracién, de manera preponde
rante, el grado de cumplimiento de los propésitos para los que
fueron creadas, distinguiendo, en los términos de este articulo,
las Entidades de servicio institucional, de las Empresas Piblicas.

Sin perjulcio de lo anterior, los pardmetros que se
establezcan para verificar, medir y evaluar el desémpeho de las
entidades, deberdn considerar el grado de eficacia, eficiencia y
productividad con el que hayan alcanzado sus metas y objetivos.

Para los efectos de este articulo, se entenderd por:

‘ I.- Entidades de servicio institucional, aquellas que
cumplan una clara funcién,éocial, mediante la prestacién de ser-
vicios piblicos, la realizacién de actividades de promocién del
desarrollo, -de investigacién, salud y educacién, el cumplimiento

- de una funci6n de regulacién del mercado, distribucién del ingre-
80 0 bien de desarrollo social o regional, y

11.- Empresas piblicas, a las que en virtud del tipo de

;biéh@s o servicios que producen, tienen objetivos preponderante-

: ,lﬁntb eo‘oné'lli'cosy'y' que ‘en consecuencia se suetaran a criterios de
""rentabumad financiera®. :

‘ L COn lo anterior pretendemos decir que el Ejecutivo no -
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deben basarse estrictamente en el principio de rentabilidad finan
ciera para aprobar todos los financiamientos de las entidades
como lo establece la Ley General de Deuda Publica, en virtud de
que no todas ellas tienen fines de lucro, sino sociales y no por
ello se debe restringir el crédito, en todo caso es mejor atender
a lo que dispone un reglamento y no considerar solo lo prescrito
por la Ley, ya que los fines sociales son tan importantes como
los econémicos.

Art. 4°, fraccién V de la Ley General de Deuda Piblica:
"Contratar y manejar la deuda pablica del Cobierno Federal y
otorgar la garantia del mismo para la realizacidén de operaciones
crediticias que se celebren con organismos internacionales de los
cuales México sea miembro o con las entidades publicas o privadas
nacionales o de paises extranjeros, siempre gque los créditos
estén destinados a la realizacién de proyectos de inversién o
actividades productivas que estén acordes con las politicas de
desarrollo econdémico y social aprobadas por el Ejecutivo y que
generen los recursos suficientes para el pago del crédito y ten-
gan las garantias adecuadas"; )

Esta fraccién encomienda al Ejecutivo Federal a través
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, la facultad de
contratar financiamientos y manejar la deuda piblica del Gobierno
Federal, o mejor dicho, la deuda de los Estados Unidos Mexicanos.

Todas las facultades del Ejecutivo en materia de deuda
piblica que hemos visto hasta el momento, las ejefce por medio
de Hacienda, conforme a lo que dispone la propia Ley de Deuda y
la Ley Orgéanica de la Administracién Publica Federal. Este hecho
da origen a que se piense que las facultades comentadas realmente
no pertenecen al Poder Ejecutivo, sino a la Secretaria de Hacien-
da . pero_en este momento es prudente hacer una reflexién; como
recordamos al tratar el tema del Ejecutivo Federal y sus depen-

o dencias, velamos que las Gltimas no tienen personalidad juridica
‘~§hdistinta de la del propio Ejecutivo y que los actos que ellas
"=realizan, se tienen como hechos por el mismo Ejecutivo y la depen

! cia actﬁa por facultades delegadas del Ejecutivo y también
onforle a atribuciones especificas que le confieren las leyes y
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decretos del Congreso.

De este modo, la Ley Organica de la Administracion
Pablica Federal oltorga a la Secretaria de Hacienda las siguientes
facultades:

Art. 31.- “"A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publi-
co corresponde el despacho de los siguientes asuntos:

I1.- Proyectar y calrular los ingresos de la Federacion,
del Departamento del Distrito Federal y de las entidades paraesta
tales, considerando las necesidades del gasto publico federal, la
utilizacién razonable del crédito publico y la sanidad financiera
de la administracion pablica federal;

V.- Manejar la deuda publica de la Federacién y del
Departamento del Distrito Federal;

VI.- Realizar o autorizar todas las operacjones en que
se haga uso del crédito publico”.

Volviendo a 1o que prescribe el articulo 4%, fraccién V
de la Ley Ceneral de Deuda Publica, vemos que se faculta al Ejecu
tivo Federal, a través de la Secretaria de Haclentla, para que
otorgue las garantias del Cobierno Federal de modo que se haga
posible la obtencién de un crédito.

Aunque en este punto surge una interroganite, ien Dere-
cho Publico qué clase de garantias se pueden otorgarf?

Lo que solicitan en estos casos los organismos interna-
cionales para conceder financiamientos es que los HEstados firmen
Cartas-Compromiso en las que, en general, se imponén condiciona-
les de politica econémica.

La garantia real para obtener ingresos via financiamien
tos es la solvencia del Estado, que a nuestro pals se la dan de
manera preponderante sus recursos naturales, como lo es especifi-
camente el petrdleo.

Por ultimo, el articulo 42, fraccion VII de la Ley
General - de Deuda Puablica establece como facultad del Ejecutivo.
"Vigilar que se hagan oportunamente .los pagos de capital e inte-

‘ reses de los créditos contratados por las entidades".

‘Resulta 1égico que el Poder Central vigile que las

)entidades paraestatales cumplan puntudlmente con sus compromisos.
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La Secretaria de Haclenda es la que va a supervisar
todas las operaciones crediticias. Hacienda se coordinara con la
cabeza de los diversos sectores para poder efectuar la vigilancia.

Esta fraccidén se relaciona con lo estipulado por los
articulos 79, 14, 24, 25 y 26 de la propia Ley de Deuda.

Art. 7°,- "El manejo que hagan las entidades de recur-
sos provenientes de financiamientos contratados en los términos
de esta ley, serd supervisado por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico la que podrd coordinarse con la Secretaria de
Estado o el Departamento Administrativo al que corresponda el
gector respectivo".

Art. l4.- "Las entidades deberan indicar claramente los
recursos que se utilizardn para el pago de los financiamientos
que promuevan'.

Art. 24.- "La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
vigilard que se incluyan en los presupuestos de las entidades del
sector piblico los montos necesarios para satisfacer puntualmente
los compromisos derivados de la contratacién de flnanciamientos
en los términos de los articulos 22 y 17 de esta ley".

Art. 25.- "Las entidades del sector piblico prestaran
todo- género de facilidades al personal de la Secretaria de Hacien
da y Crédito Piblico que, en su caso, acuda a comprobar la debida
contratacién, aplicacién y manejo de la deuda".

Art., 26.- "Sin perjuicio de lo sefialado por los articu-
los del presente capitulo las Secretarias de Estado y los Départg
mentos Administrativos encargados de la coordinacién de los secto
res correspondientes en el desempefio de sus funciones vigilaran
la utilizacién de los recursos provenientes de financiamientos
autorizados a las entidades de su sector”.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tiene un
caracter globalizador de la deuda.

Aunado a lo contemplado por la Ley General de Deuda
Piblica debemos .tener en cuenta las facultades ‘del Ejecutivo en

la formulacién de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos de-
- la Federacién as{ como del Distrito Federal, ya que estos documen

tos manejan inicialmente la necesidad de utilizar el crédito
piblico.
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"La Constitucidon Federal de 1857 (Art. 69) concedia de
manera expresa al Ejecutivo Federal el derecho de iniciativa de
la Ley de Ingresos, por considerar que el Poder Ejecutivo estaba
en condiciones mejores que el propio Legislativo para conocer las
condiciones particulares econémicas del pais y por consecuencia
de determinar las posibilidades del mismo para contribuir a los
fondos pliblicos. Sin embargo, el precepto desaparecié en la Cons-
titucién de 1917 y sélo queddé la facultad general de iniciativa
que reconoce al Presidente de la Repiblica la fraccién I del
articulo 71". (77)

La fracciéon IV del articulo 74 fue totalmente reformada
y en el segundo parrafo del texto vigente se consagrd en forma
expresa la iniciativa del Ejecutivo para promover la Ley de Ingre
sos y el Presupuesto de Egresos, como. una obligacién a su cargo,
en los siguientes términos:

"El Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la iniciag
tiva de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Fgresos
de la Federaclén a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre o
hasta el dia 15 de diciembre cuando inicie su encargo en la fecha
prevista por el articulo 83, debiendo comparecer el Secretario
del Despacho correspondiente a dar cuenta de los mismos”,

La iniciativa del Ejecutivo contiene una exposicién de
motivos en la que se resumen las consideraciones de orden econdmi
co y de politica fiscal que lo inspiran. '

A diferencia de la mayoria de las leyes, cuya discusién
puede iniciarse en cualquiera de las dos Camaras, la Ley de Ingre

sos debe discutirse primeramente en la Cadmara de Diputados confor

me a lo previsto por el artfculo 72, inciso h de la Constitucién;
Y su discusién y aprobacién debe preceder a la discusién y aproba
cién de la iniciativa del Presupuesto de Egresos. La Ley de Ingre
sos debe ser aprobada por las dos CaAmaras, el Presupuesto de
Egresos sélo por la de Diputados.

"Aprobado el presupuesto de Egresos, con las modifica-

ciones que le haya introducido la Camara de Diputados, el Presi-
dente de la Repiblica no tiene mds que promulgar y publicar el
decreto aprobatorio, pues no existe para él el derecho de veto,

77.~ De la Garza, S. F,, OQb. cit,, p. 112
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que poseé el Ejecutivo en otras Repuablicas, como en los Estados
Unidos y en la Argentina“. (78)

De este modo observamos que desde la presentacion de la
iniciativa de Ley de Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de
Egresos, el REjecutivo propone los montos de financiamiento que
requiere la maquinaria estatal. Esto lo confirma el articulo 10
de la Ley Ceneral de Deuda Piblica: "El Ejecutivo Federal, al
someter al Congreso de la Unién las iniciativas correspondientes
a la Ley de Ingresos y al Presupuesto de Egresos de la Federacién,
debera proponer los montos de endeudamiento neto necesario, tanto
interno como externo, para el financiamiento del Presupueto Fede-
ral del ejercicio fiscal correspondiente, proporcionando 1los
elementos de julclo suficientes para fundamentar su propuesta. El
Congreso de la Unidn al aprobar la Ley de Ingresos, podra autori-
zar al Ejecutivo Federal a ejercer o autorizar montos adicionales
de financiamiento cuando a juicio del propio Ejecutivo, se presen
ten circungstanclas econémicas extraordinarias que asi lo exijan.
Cuando el Ejecutivo Federal haga uso de esta autorizacién informa
ra de inmediato al Congreso.

El Ejecutivo Federal hard las proposiciones que corres-
~pondan en las iniciativas de la Ley de Ingresos y del Presupuesto
de Egresos del Departamento del Distrito Federal quedando sujetos
los financlamientos relativos a las disposiciones de esta ley, en
lo conducente”.

Sobre este punto sélo debemos aclarar que sera facultad
exclusiva del Jefe del Distrito Federal el presentar las inicia-
tivas de Ley de Ingresos y de Decreto de Presupuesto de Egresos
cuando entren en vigor plenamente las reformas constltucionales
relativas al Distrito Federal cuya fecha serd el mes de diciembre
de 1997 conforme a lo que dispone el afticulo 122, fraccién V de
la Constitucién, y el articulo quinto transitorio del Decreto por
el que se reforman articulos constitucionales relativos al Distri
to Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el
‘dia 25 de octubre de 1993, Aunque también, de acuerdo a la refor-
‘fma mencionada sigue siendo facultad del Ejecutivo Federal propo-
_ner los montos de endeudamiento que requiera el Distrlto Federal

2 " asi como del congreso ‘de la Unién aprobarlos.
* _n- Ibldom p. 159,
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3) FACULTADES DE LA SECRETARIA DE HACIENDA ¥ CREDITO PUBLICO

De acuerdo con lo establecido por la Ley General de Deuda
Pibllca y la Ley Organica de la Administracién Piblica Federal, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico tiene amplisimas faculta-
des en materia de Deuda Pablica.

Vemos en primer lugar lo que dispone el articulo 32 de la
Ley de Deuda: "lLa Secretaria de Haclienda y Crédito Publico, de
conformidad con lo dispuesto por el articulo 31 de la Ley Orgénlca
de la Administracién Pablica Federal, es la Dependencia del Ejecut:i
vo Federal encargada de l4a aplicacidon de la presente ley, asi como
de interpretarla administrativamente, expedir las disposiciones
necesarias para su debido cumplimiento.

Log tltulares de las entidades piblicas seran responsa-
bles del estricto cumplimiento de las disposiciones de esta ley, de
su reglamento y de las directrices de contratacién sefaladas por la
Secretaria de Haclenda y Crédito Pablico. las infracclones a la
presente ley y a los ordenamientos citados se sancionaradn en los
términos que legalmente correspondan y de conformidad al régimen de
responsabilidades de los servidores pubiicos federales”.

Como se advierte, el articuio 32 dice que la Secretaria
de Hacienda es la encargada de aplicar la Ley y de interpretarla,
asimismo, de expedir disposiciones para hacer efectivo su cumpli-
miento. Aqui nos enccntramos con una dificultad, no - sabemos qué
clase de disposiciones pueden ser esas, ya que como recordamos la
facultad reglamentaria corresponde al Presidente de la Republica y
la funcién legislativa exclusivamente pertenece al Poder Legislati-
vo. La Ley no contiene una explicacién clara aunque se diga que se
trata de disposiciones administrativas. Ahora bien, mediante circu-
lares no puede afectar a un particular, va en contra del principio
formal de reserva de la ley. ‘

constitucionalmente, la Secretaria de Haclenda y Crédito
Piblico no tiene facultad reglamentaria, de modo que el seflalar

..~ directrices carece igualmente de fundamento constitucional.

Por otra parte, tenemos todas las facultades otorgadas al

: Ejécutlvo Federal en el articulo 49 de la misma Ley y que material-
' mente son ejercidas por la Secretaria de Hacienda. '
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La Ley General de Deuda Fublica otorga, ademas, faculta
des propias a la Secretaria de Hacienda en su articulo 5¢.

Art. 5%.- "La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
tendra ademas las siguientes facultades:

.- Contratar directamente los financiamientos a cargo
del Gobierno Federal, en los términos de esta ley".

De acuerdo al articulo 49 de la misma Ley velamos que
esta facultad se conferia al Ejecutivo Federal y ahora este ar-
ticulo la otorga a la Secretaria de Haclenda, por lo que resulta
no ser muy clara la Ley; aunque si bilen es cierto que el Ejecuti-
vo Federal ejerce estas facultades a través de la Secretaria de
Hacienda, tal vez podria hacerle mediante otra dependencia y
entonces habria confusién al respecto, teniendo en cuenta que el
articulo habla de las facultades proplas de ia dependencia y no
de las que ejerce por otro érgano.

Por otra parte, como ya lo hemos visto los financiamien
tos que se contraten no corren a cargo del Gobierno Federal, sino
de los Estados Unidos Mexicanos, el gobierno sélo es una funcidn
desempeiiada por el Estado Mexicano.

Art. 5%, fraccién II.- "Someter a la autorizacién del
Presidente de la RepUblica las emisiones de bonos del Gobierno
Federal que se coloquen dentro y fuera del pais, las cuales = po-~
drdn constar de una o varias series que se pondrdn en circulacién
en la oportunidad en que el Ejecutivo Federal lo autorice, a
través de la Secretaria. Estas emisiones constituiran obiigacio-
nes generales directas e incondicionales de los Estados Unidos
Mexicanos, -de acuerdo con los términos fijados en las. actas de
emisién o en los documentos contractuales respectivos. Sus demas
caracteristicas serdn seflaladas por la misma Secretaria al suscri
bir las actad de emisién o los documentos contractuales menciona-
dos.

Los titulos que documenten las emisiones que se colo-
quen en el extranjero, adquiridos por extranjeros no residentes

-en el pais, no causardn impuesto alguno. [a Secretaria de Hacien--

da podrd extender este tratamiento a los agentes financieros del

Gobierno Federal, cuando éstos realicen emisiones por cuenta del

propio gobierno".
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El articulo anterior establece que la facultad de emi-
tir valores corresponde al Ejecutivo Federal, dandose la misma
duplicidad de facultades que en la fraccién anterior.

Por otra parte, los bonos publicos se parecen a una
figura de Derecho Mercantil llamada obligaciones. Existe dificul-
tad para identiflcar estos bonos piblicos como titulos de crédito
como circulacioén, El Banco de México es el encargado de poner en
circulacion tales bonos.

lLa Ley de Ingresos para el Ejercicio Fiscal de 1996, en
su articulo 29 autoriza al Ejecutivo, por conducto de la Secreta-
ria de Haclienda y Crédito Publico a emitir valores, para el finanp
ciamiento del Presupuesto de Egresos de la Federacién para el
ejercicio fiscal de 1996, que junto con otras operaciones no
podradn ser superiores a un monto neto de 5, 000 millones de dbéla-
res de los Estados Unidos de América.

Fl mismo articulo dispone: "También se autoriza al
Ejecutivo Federal para que a través de la propia Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico, emita valores en moneda nacional y
contrate empréstitos para canje o refinanciamiento de obligacio-
nes del Erario Federal, en los términos de la Ley General de
Deuda Piblica, sin que estas operaciones impliquen endeudamiento
neto adicional para el Gobierno Federal. Asimismo, el Ejecutivo
Federal queda autorizado para contratar créditos o emitir valores:
en el exterior con el objeto de canjear o refinanciar endeudamien
to externo sin que ello implique endeudamiento neto adicional
para el Gobierno Federal.

El Ejecutivo Federal queda autorizado en el ejercicio
fiscal de 1996 para emitir en el mercado nacional valores denomi-
nados: "Bonos de 1a Tesoreria de la Federacién" o instrumentos
similares indexados al tipo de cambio del peso mexicano respecto

de monedas del exterior, siempre que el saldo total en circula-
: cién de los mismos durante el citado ejercicio no exceda del 15
~por ciento de la deuda piblica total, sin que ello implique endeu
:dallento neto adicional para el Gobierno Federal.

T
: f, En relacién a lo que dispone el articulo 5%, fraccién
11, pbrrafo segundo, vemos que la residencia es lo que implica el
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pago de impuestos, no la nacionalidad. Se trata de una politica
financiera que pretende hacer atractiva la adquisicion de los
bonos. Los requisitos que se establecen para que proceda la exen-
cién son:

_Que se trate de valores plblicos

-Adquiridos en el extranjero

-Por extranjero no residente en el pais

En relaciéon a la uUltima parte de la fraccidén, tenemos
que conforme a los articulos 32, fraccién 111, y 10 de la Ley del
Banco de México, el Banco de México es el Agente Financiero del
Gobierno Federal.

Art. 10 LBM.- "La funcién de agente del Gobierno Fede-
ral para la emisidén, colocacion compra y venta de vaores represen
tativos de la deuda interna del citado Gobierno y, en general,
para el servicio de dicha deuda, serad privativa del Banco Cen-
tral”.

Art. 5%, fraccién 111 de la LGDP.- “"Tomar las medidas
de caracter administrativo relativas al pago del principal, liqui
dacién de intereses, comisiones, gastos financieros, reguisitos y
formalidades de las actas de emisién de los valores y documentos
contractuales respectivos que se deriven de los empréstitos con-
certados, asi como la reposiciéon de los valores que documenten
obligaciones en moneda nacional y extranjera para su cotizacién
en las bolsas de valores extranjeras y nacionales. Podra también
convenir con 1los acreditantes en la constitucién de fondos de
amortizaci6én para el pago de los valores que se rediman”.

La Secretaria de Hacienda vigilard que los recursos de
las entidades sean suficiente para cubrir sus financiamientos.ij
una de esas. entidades no destina un porcentaje de recursos- al
pago de créditos en su anteproyecto de presupuesto de egreéos.
Hacienda puede modificar ese presupuesto. La Secretaria de Hacien
da se encarga de todos los tramites administrativos 'y del manejo
de los documentos relativos a la emisién de l1a deuda.

Art. 59, fraccién IV de la LGDP.- "Autorizar a las

'enfidades paraestatales para la contratacién de financiamientos
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Esta fraccién se relaciona con lo dispuesto por el
articulo 492, fraccién 111, en el que se establece que se requiere
autorizacién previa y expresa para que las entidades puedan con-
tratar financiamientos externos.

En el caso de las dependencias, ellas no pueden solici-
tar financiamientos por cuenta propia, ya que no tienen personali
dad juridica ni patrimonio propios, ademas de que esas dependen-
cias son el Ejecutivo mismo, de modo que los financiamientos que
requieran son solicitados a través de la Secretaria de Hacienda.

Las entidades paraestatales necesitan autorizacién
previa de Hacienda para obtener créditos externos, pero para
solicitar un financiamiento interno es suficiente el acuerdo de
sus Organos de ygobierno.

Como vemos, en esta fraccidén se reitera que la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito PUblico estd dotada de grandes faculta-
des en materia de deuda, dejando a un lado al titular del mismo
Ejecutivo y al Poder Legislativo, ya que como se advierte, la
fraccién no le da ninguna intervencién al Congreso de la Uniodn.

Art. 5%, fraccién V de la LGDP.- "Llevar el registro de
la deuda del sector piblico federal”.

Blté fraccion se relaciona con los articulos 27, 28 y
29 del mismo ordenamiento.

Art. 27.- "La Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico
mantendrs el registro de las obligaciones financieras constituti-
vas de deuda piblica que asuman las entidades, en el que se anota
r&n el . monto, caracteristicas y destino de los recursos captados
en su forma particular y global.

La Secretaria de Hacienda y cCrédito Pablico publicara
en  forma peridédica los datos de la deuda pablica, consignando
todos aquellos que resulten significativos para su mejor compren-
sion". :
Wk Art. 28.- "Los titulares de las entidades estéan obliga-

1'_“doc a couunicar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico los
, ”dato- de todos los financiamientos contratados asi como de los
: uovulentosw que en éstos se efectien”.

\fAit; 29,- “Las operaciones de crédito autorizadas, asi

como lu‘rngistro. 8610 podran modificarse con los mismos requisi-‘

o8 y fornalidadel rclativos a su autorizacion”.
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De lo anterior resulta que la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pdblico es la udnica que se entera de todas las operacio-
nes en que se hace uso del crédito piblico, ya que adn cuando
algunas entidades obtengan financiamientos internos con la sola
aprobacidon de sus Organos de gobierno, deben informar a la Secre-
tarfa de lo acontecido.

La Secretaria de Hacienda tiene, ademds, diversas facul
tades relativas al manejo del crédito piblico derivadas de otros
ordenamientos.

Como lo comentamos en el apartado anterior, corresponde
a la Secretaria de Hacienda, segun el articulo 31 de la Ley Orga-
nica de la Administracién Pablica Federal, estudiar y formular
los proyectos de leyes de ingresos de la Federacidén y del Distri-
to Federal, asi como proyectar y calcular los presupuestos de
egresos de la Federacidn y del Distrito Federal.

En tal virtud, la Secretaria de Hacienda proyecta y
calcula los montos de endeudamiento que requerira la Federacién y
el Distrito Federal.

A la Secretaria también corresponde elaborar el informe
trimestral que debe rendir el Ejecutivo sobre el estado que guar-
da la deuda piblica al Congreso de la Unién, esto con base en lo
dispuesto por la fraccién VIII del articulo 73 constitucional, el
articulo 992 de la Ley General de Deuda Piblica y el articulo 29,

altimo parrafo de la Ley de Ingresos de la Federacién para el

ejercicio fiscal de 1996.

Relacionado a lo anterior, el udltimo informe con que
contamos denominado "Informes sobre la situacion econdmica, las
finanzas piblicas y la deuda piblica", y por el que el Ejecutivo
cumple con lo prescrito por los articulos arriba nencionados.
mostramos los saldos de la Deuda Piblica Neta:

Concepto Saldo al Disposiciones Amortizaciones Endeudamiento Ajustes Saldo al

31 dic 04 Neto : 31 dic 95
Deuda 76,080.9 39,7708 25,3253 14,4455 -1,019.3 90,316.1
Externa :
(md) .

Deuda - 164,883.1 202,148.8 256,081.9 -55,913.1 21,666.5 130,400.5
Interna
(mnp)
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El mismo informe dice textualmente: "El saldo de la
deuda publica externa bruta (la cual es la suma de todos los
pasivos financieros del Sector Piblico) al cierre del ultimo
trimestre del afio fue de 100 mil 933.7 millones de délares...”.

"El saldo de la deuda piblica externa neta al cierre
del cuarto trimestre del ano fue de 90 mil 316.1 millones de
délares...".

"El saldo de la deuda piblica interna neta (el cual se
compone con los saldos de los valores gubernamentales y los recur
sos del SAR, descontando las cuentas acreedoras del Gobierno
Federal) al cierre de diciembre de 1995 fue de 130 mil 406.5
millones de nuevos pesos...".

Por Gltimo, vemos que la lLey General de Deuda Pablica
crea una Comisién Asesora de Financiamientos Externos del Sector
Piblico, la cual pertenece a la Secretaria de Haclenda y se inte-
gra con un representante de la propia Secretaria y por represen-
tantes del Banco de México, de Nacional Financiera, del Banco
Nacional de Obras y Servicios Pablicos, del Banco Nacional de
crédito Rural, del Banco Nacional de Comercio Exterior, de la
Sociedad Mexicana de Crédito Industrial, de la Financiera Nacio-
nal Azucarera y de las Entidades del sector piblico que Haclenda
considere necesario. A esta Comisién corresponde asesorar sobre
politica, planes, medidas de coordinacién entre entidades, y todo
lo que se refiera a financiamientos externos; aunque realmente no
tenemos informes sobre el real funcionamiento de dicha Comisién.

Para terminar solo recordaremos que la Secretarfa de
Hacienda y Crédito Piblico es la Unica que se entera de todos los
novinientos en que se hace uso del crédito piblico, pues aln las
entidades que no se encuentran presupuestadas, sus financiamien-

_tos -son controlados por la Secretar{a de Hacienda.




PRIMERA. -

SEGUNDA. -

TERCERA. -

CUARTA. -

QUINTA.-

SEXTA. -
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CONCLUSIONES

Desde un principlo fue facuitad del 6rgano legislativo
el manejar la deuda publica de la nacién.
Con la creacién de la Ley General de Deuda Publica se
pretendié establecer por parte del Congreso, las bases
para la concertacién de deuda.

La Ley General de Deuda Publica fue iniciativa del
Ejecutivo Federal y el Congreso de la Unién trabajé en
ella quince dias para aprobarla, haciéndole modificacio
nes mas de forma que de fondo.

La Ley Reglamentaria de la fraccién VIII del articulo
73 constitucional faculta no solo al Ejecutivo para que
obtenga financiamientos hacliendo uso del crédito de la
nacién.

La Ley General de Deuda Piblica ha quedado rezagada
gsegin las Gltimas disposiciones legales, pues en ella
se faculta al Departamento del Dlstrito Federal para
contraer deuda piblica, siendo que el Distrito Federal
es quien tiene personalidad juridica y no sus 6rganos
de gobierno, que, ademds ya no lo es el Departamento
del Distrltq Fedéral, sino otros, aparte de los Poderes
de la Unién, y que son: La Asamblea de Representantes,
el Jefe del Distrito Federal y el Tribunal‘Supefior de
Justicia del Distrito Federal.

Existen financiamientos: que salen del control del

‘Congreso{ ademds de los previstos por la propia Consti-

tucién, y que son: los financiamiento 1ntern05’de los -

organismos descentralizados y de las empresas de parti-

. cipacién estatal mayoritaria, autorizados pot el solo

acuqrdo_de sus érganos de gobierno; los financiamientos
éxternoa autorizados por la Secretaria de Hacieda y

CrédltovPﬁblico; los casos en que se contrata pasivo

contingente; 'y los financiamientos que obtienen las

5 éntidades‘ho'previstas en el Presupuesto de Egresos de
" 'la Federacién. S
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SEPTIMA.- La legislacién se contradice al regular lo relativo a

OCTAVA. -

NOVENA. -

DECIMA. -

las empresas de participacién estatal mayoritaria, ya
que por la mala redacciéon se puede pensar que las
instituciones de crédito, las organizaciones y activida
des auxiliares de crédito, las instituciones nacionales
de seguros y las de fianzas tienen naturaleza diversa.
La Ley General de Deuda Publica concede a los fideicomi
sos plblicos la facultad de contraer deuda siendo que
los mismos ni siquiera tienen personalidad juridica
propia.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico es la Unica
que estd directamente enterada de todas las operaciones
en qgue se hace uso del crédito piblico.

El principio de rentabilidad financiera se hace presen-
te en la Ley General de Deuda Pliblica por virtud del
cual se restringe el crédito a las entidades que no
tienen fines de lucro.

DECIMO PRIMERA.- Existe duplicidad de facultades entre el Ejecuti

vo Federal y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publi-
co. -

DECIMO SEGUNDA.- La historia de iéhaehdé publica mexicana confir-

ma que el endeudamiento mas que estar bajo el control
del - Poder Legislativo, depende enormemente de las
presiones externas y de la politica financiera marcada
por los otganismos internacionales.  Ademas, el sistema
politico imperante en nuestro pais, es decir, el presi-
dencialismo y la supremacia de un partido politico que
mantiene en sus manos a los 6rganos que ejercen el
poder, - rompe con los principios enunciados por la
teoria de la divisién de poderes.

L B N I
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