a2
%

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA
DE MEXICO

ESCUELA NACIONAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES
CANPUS ARAGON

PROPUESTA DE MODERNIZACION DEL MARCO
JURIDICO DE LA DEUDA PUBLICA LOCAL

T E S I S

QUE PARA OBTENER EL TITULO:
LICENCIADO EN DERECHO
P- R E S E N T A H
GERMAN CRUZ SILVA

ASESOR: LIC. OTONIEL SORIA MENDCZA

MEXICO 1997.
g ——

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



AGRADECIMIENIOS :

A mis padres Ma. Del Carmen y Vicente por su amor, su fé en mis suefios y el
sacrificio diario que hoy se ve culminado.

A mis hermanos : Vicente y Letty, Eduardo y Marisol, Erika y Victor.
Comparieros de este viaje en la vida que juntos seguiremos recorriendo hasta el

final

A Ariadna ‘Estefania y a Monserrat, por permitirme efercer el amor y carifio de
tio.

A mi padrino Rubén por los muy gratos momentos de alegria que hemos
compartido y los que vendrdn.

A mis amigos, por su compariia y apoyo en esta odisea cotidiana, mdgica y
misteriosa.

AL distinguido maestro universitario Lic. Otoniel Soria Mendoza, que tuvo a
bien dirigir el ps trabajo brinddnd. su profesionalismo y experiencia en
la realizacion del mismo.

A mis profesores y a mi Universidad Nacional Autonoma de Mexico Campus
Aragon, por la formacion recibida, permitiéndome servir a mi pais con (a
capacidad y empersio necesario.

AL honorable sinodo que tuvo a bien examinar mi trabajo y enriquecerlo con sus
atinados comentarios.



Indice

Introduccion

CAPITULOI
CONCEPTOS FUNDAMENTALES DE LA DEUDA PUBLICA

1.1 Concepto de Deuda Publica

1.2 Distincién entre Empréstitos, Créditos y Financiamiento
1.3 Concepto de Inversion Pablica Productiva

1.4 Sujetos de la Deuda publica

CAPITULO 11
EL MARCO JURIDICO DE LA DEUDA PUBLICA LOCAL

deudamiento del Gobierno Federal y del Gobierno

2.1 Breve refer ia al er
del Distrito Federal
2.2 Evolucion legislativa de la Fraccion VII del articulo 117 Constitucional

2.3 Marco Constitucional Local de la Deuda Publica
2.4 Marco Legal Local de la Deuda Puablica
2.5 Aspectos Juridicos Fundamentales en la Contrataciéon de Deuda

CAPITULO IINI
LA DEUDA PUBLICA DE ESTADOS Y MUNICIPIOS.
SU RELACION CON LAS PARTICIPACIONES FEDERALES

3.1 Anadlisis Juridico del articulo 9° de la Ley de Coordinacién Fiscal
3.2 El Registro de la Deuda Publica Local. Problematica y Perspectivas
3.3 Inob ia del Mandato ido en la Fraccion VIII

del articulo ! 17 Constitucional
3.4 Rezago Legislativo en materia de Deuda Publica

18
32
39

a2
a7
57
62
79

88
103

111
117



CAPITULO IV
PROPUESTA DE MODERNIZACION DEL MARCO JURIDICO

DE LA DEUDA PUBLICA LOCAL

4.1 N idad de Ad ion de la Legislacion Local
en el marco de las Finanzas Publicas
4.2 La Modernizacion Integral del Marco Juridico
de la Deuda Publica Local
4.3 Hacia la Uniformidad del Marco Juridico
del 1a Deuda Publica Local
4.4 Marco Cc ptual de una Legislacion Local
Tipo en materia de Deuda Publica.

CONCLUSIONES

BIBLIOGRAFIA

123
127
131

134

151

156



INTRODUCCION

La crisis econémica por la que atraviesa nuestro pais en los ultimos afios, ha
puesto de manifiesto la urgente necesidad de plantear transformaciones de
fondo al tradicional esquema de endeudamiento de los gobiernos estatales y
municipales, tanto por lo que respecta a su capacidad financiera, como por lo
que respecta a la modernizacion de su marco juridico.

En este sentido, modernizar entrafia la tarea de efectuar ajustes en el orden
legal estableciendo normas mas acordes con la realidad, lo que supone desde
luego, la labor de legislar dinamicamente, pues la realidad siempre esta sujeta
a cambios.

En materia de deuda publica, la fraccion VIIL, del articulo 117 de nuestra
Carta Magna, establece la prohibicion absoluta para Estados y Municipios en
lo concerniente a la contratacion de crédito externo, al tiempo que establece
las bases conforme a las cuales dichas entidades podran acceder al crédito
publico interno, lo que supone la facultad para legislar en el ambito local lo
concerniente a la contratacion de la deuda publica.

Si bien esta facultad recae en las legislaturas locales, existe hoy en dia un
marcado rezago en esta importante materia, caracterizado fundamentalmente
por la heterogeneidad de conceptos y mecanismos en el manejo de la deuda,
lo que ha generado problemas tanto de orden financiero como juridico.

Esta situacién pone de relieve la importancia de impulsar la modernizacién
del marco juridico local en materia de deuda publica, a fin de hacer efectiva
la facultad consagrada en la fracciéon VIII del articulo 117 constitucional,
conforme a la cual las legislaturas locales estableceran las bases de
contratacion de endeudamiento de Estados y municipios.

De esta forma, el Capitulo I del presente trabajo parte de un analisis de los
conceptos juridicos fundamentales en la contrataciéon de la deuda publica, con
la finalidad de tener una vision clara de tan importante materia, asi como de
los sujetos que intervienen en la celebracién de este tipo de operaciones.



En el capitulo II se estimé conveniente referirse brevemente al
endeudamiento del Gobierno Federal y del Gobierno del Distrito Federal, a
fin de conocer el grado de desarrollo normativo de estos niveles de gobierno.
De la i a, se consideré io referimos a la evoluciéon
legislativa de la fraccion VHI del artlculo 117 Constitucional, por ser la
norma base de nuestro estudio. Un aspecto sustancial, lo constituye el
desarrollo de la parte relativa al Marco Constitucional y Legal Local en
materia de Deuda Publica, que nos permite establecer con meridiana claridad
el desarrollo normativo de Estados y Municipios en esta materia.

El capitulo 1II se refiere a la relacion que existe entre el endeudamiento
publico y las participaciones que en ingresos federales reciben Estados y
Municipios, considerando asp >S iales como el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, el registro de la deuda garantizada con participaciones,
la inobser ia del dato cc ido en la fraccion VIII del articulo 117
constitucional y el rezago legislativo que hoy en dia acusan estos niveles de

gobierno.

Finalmente, el Capitulo 1V propone la modernizacién del marco juridico de la
deuda publica local, considerando las cada vez mas evidentes necesidades de
adecuaciéon y de uniformidad, sugiriendo la adopcion de un marco conceptual
que permita hacer frente a la problemitica referida, al tiempo que sirva de
modelo para que las legislaturas locales emprendan los procesos legislativos
conducentes a la modernizacion integral de dicho marco.

El objetivo del presente trabajo, no es so6lo el de exponer la problematica
exi en la ia a nivel nacional, sino el de proponer un conjunto de
didas que propi el mejoramiento y modernizaciéon del marco juridico

de la deuda publica local.

Un marco juridico moderno, permitira hacer efectiva la autonomia de los
Estados y Municipios en el manejo y control de la deuda publica, superando
el estado actual de las cosas que desde hace ya mucho tiempo los ha dejado
sujetos del vertiginoso vaivén de las finanzas publicas.



CAPITULO 1

CONCEPTOS FUNDAMENTALES DE LA DEUDA PUBLICA

1.1 Concepto de Deuda Puablica

Para dar cumplimiento a sus fines, pricticamente todos los gobiernos realizan
en principio el ejercicio equilibrado de los recursos ordinarios destinadas al
gasto publico; en otras ocasiones, recurren a la via del crédito publico, cuando
los requerimientos del gasto imponen la necesidad de contar con fuentes
adicionales de financiamiento. En este sentido, la contratacién de deuda
publica constituye una importante fuente de financiamiento de obras y
servicios, que habran de ejecutarse de inmediato y cuyo pago se diferira en el
tiempo.

Destacados autores han explicado de muy diversas maneras el concepto de
deuda publica, en ocasiones para referirse genéricamente a la actividad
financiera del Estado, o bien, para acotarla a la adquisicion de compromisos
gubernamentales de pago de créditos contratados por diversos conceptos.

Asi por ejemplo, Benjamin Retchkiman Kirk en su libro “Introducciéon al
Estudio de la Economia Publica” indica que: “El término deuda publica tiene
su origen en un acto de crédito publico, cuyo ingrediente principal es una
transaccion voluntaria entre el Estado y el poseedor de ahorros, y
repr do fisi por obligaciones financieras gubernamentales™.'

Por su parte, el maestro Héctor B. Villegas sefiala que “la Deuda Publica
consiste en la obligacion que contrae el Estado con los prestamistas como
consecuencia del empréstito™.

El maestro José Maria Martin, en su obra “Introducciéon a las Finanzas
Piblicas™, establece que “la deuda publica es la constituida por el conjunto

! i Kirk, j - i al jo_de la ia_Publica™. Textos Universitarios,
Universi i A de ica, 1987, pag.235
*Villegas, Héctor B. “ Cursp de Finanzas, Derecho Financiero y Tributarig™. Tomo I1, 3a. edicién, Ediciones

de Palma, Bucnos Aires, Argentina, 1979, pag. 201



de diversos empréstitos emitidos y colocados por el Estado, en diferentes
fechas, y todavia no reembolsados. No comprende, por tanto, los
compromisos del Estado que derivan de otro tipo de obligaciones; por
ejemplo, sueldos, pensiones, depdsitos, contratos administrativos, etc. El
importe de la deuda piblica figura en el pasivo y su volumen constituye un
importante elemento para el balance patrimonial del Estado™.?

El autor Enrique Fuentes Quintana, apunta que “Deuda Publica en un ingreso
por cuenta de capital que permite financiar las actividades del Estado y como
tal ingreso publico detenta la importancia que légicamente se deriva de las
posibilidades ofrecidas a la Hacienda del Estado™; y sigue diciendo acerca de
las caracteristicas que distinguen a la deuda de otros ingresos: “Tal
caracteristica no es otra que su naturaleza voluntaria, en contra del caracter
coactivo que revisten las otras formas destacadas de ingresos de la misma
naturaleza. Al penetrar el Estado en el mercado de dinero o de capitales
ofrece valores al publico en forma similar a como lo realizarian unidades
econdmico-privadas, gozando el publico ahorrador, ¥ eventual prestamista del

Estado, de plena libertad para adquirir o no tales titulos de acuerdo con sus
valoraciones personales™.*

En la revista Trimestre Fiscal No. 10, editada por el Instituto para el
Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas, se define a la deuda publica
como “el resultado de la acumulacién neta de déficit y superavit que han
ocurrido en el pasado. La deuda crece en el tiempo cuando los egresos del
gobierno superan a los ingresos y decrece cuando los ingresos exceden a los
egresos. Los presupuestos determinan el equilibrio o desequilibrio entre los

ingresos y egresos, y por lo tanto determinan la evolucion de la deuda publica
en el tiempo™.®

*Martin, José Maria. **

i a las Fi Publjicas™, 2*. edici o de Palma, B Adres,
Argentina, 1987, pags. 229-230
“Fuentes Qui Enrique. * Hacj Publica, [ i Pre y Efectos Econdmicos d Stos
Ingresos Pabiicos™, Facultad de Ciencias Politi i y C i
193,

. Madrid, Espafa, 1971, pag.

*Revista Trimestre Fiscal Num. 10. para el D Téenico de las Haciendas Publicas,
i i \ | de Coordinacién Fiscal, Guadalajara, Jalisco, 1994, pag. 73
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La Enciclopedia Juridica Omeba, sefiala que “Reciben la denominaciéon de
deuda publica aquellas obligaciones contraidas por los Estados a cambio de
capitales que se les anticipan o que reciben en préstamo de clases diversas™.®

El Diccionario de Banca y Bolsa establece que “la deuda piblica esta
constituida por el conjunto de capitales que el Estado recibe en concepto de
préstamo, a fin de satisfacer aquellas necesidades colectivas a que no pueda
atender con los recursos ordinarios™.”

Por su parte el Diccionario Juridico Mexicano, sefiala que la deuda publica
“es el conjunto de obligaciones financieras generadoras de interés, de un
gobierno central con respecto a otro gobierno, a empresas o a individuos de
otros paises, e instituciones internacionales (publicas y privadas). La deuda
publica es diferentemente considerada y calculada por los distintos gobiernos,
éstos pueden extenderla o no a todas sus obligaciones, a las del sector publico

de empresas nacionalizadas, agencias publicas, gobiemos provinciales y
municipales™.®

Tratando de sintetizar los conceptos vertidos anteriormente, es viable afirmar
que la deuda publica estd constituida por las obligaciones derivadas de la
utilizacion del crédito publico como recurso financiero, que el Estado contrae
con el fin de atender a las necesidades colectivas, cuando los recursos
ordinarios no son suficientes para responder a dichas necesidades. Por lo

tanto, la Deuda Publica es el total de préstamos que recibe el Estado para
satisfacer sus necesidades.

A fin de profundizar en el tema, resulta conveniente referirse a algunos

antecedentes, posiciones doctrinales, clasificaciones y definiciones que se
desarrollan a continuacion.

®Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo V1il, Editorial Bibliografica Ancalo, Buenos Aires, Argentina, 1973,
Pég. 789

"Beltran, Lucas. “ Diccionyrio de Banca y Bolsa™ , 2* edicién, Editorial Teide, Barcclona, Espafa, 1989, pag.
96

*Instituto de Investigaciones Juridicas. * Dicci io Jyridico
1994, pag. 1128

", Tomo 11, Editorial Porrua, México,



ANTECEDENTES DE LA DEUDA PUBLICA

La concepcion actual de la deuda publica tiene como antecedente un proceso
relativamente largo, que tuvo su origen en el desarrollo del crédito privado,
que apoyd a los gobernantes, con base en su crédito personal, para crear el
poder y mantenerse en €él. En estos casos, ¢l préstamo lo efectuaban personas
que poseian un capital considerable, lo hacian a titulo personal y bajo su
propio riesgo, al no pactarse intereses y ni siquiera en ocasiones la
recuperacion del principal; la idea basicamente consistia en obtener a cambio
del préstamo, privilegios politicos y algunas ventajas economicas.

Al respecto, €l maestro José Maria Martin sefiala: “Con especial referencia al
crédito publico, observamos una absoluta falta de auténticos antecedentes.
Los pocos que a veces se cita- por ejemplo, el préstamo obtenido por el rey
inglés Enrique V, en 1416, de parte de banqueros flamencos, previo
ofrecimiento de tres principales reales en calidad de rehenes- en realidad no
son tales, puesto que se trataba de préstamos personales a determinado
monarca, es decir, concedidos en atencion a su crédito personal, y no en

mérito de un supuesto y hasta entonces desconocido crédito publico”.”

Como estos préstamos no eran al Estado, sino a los gobernantes a titulo
personal, las posibilidades de pago se consideraban casi nulas, ya que ademas
imperaba en la época un desorden y falta de regulacion en lo que a ingresos
tributarios se refiere. Algunos autores sefialan que “Los préstamos entre los
Estados de la antigiiedad se hacian muy dificiles por el procedimiento de la
bancarrota frecuente que se producia con el advenimiento de un nuevo
soberano; el impuesto no existia como fuente de recursos regulares y se daba
con frecuencia el repudio de la deuda.'?

Esta forma del crédito privado subsistio hasta casi el fin del siglo XVIII,
desapareciendo por sus irregularidades y caracteristicas swi generis. Es hasta
el fin de la Primera Guerra Mundial que surgen nuevas formas del crédito a
los gobernantes, época en que se desarrollaron los principios que distinguian
al crédito pablico del privado.

“Martin, José Maria. Ob. Cit., pags. 230-231

‘*Villegas, Héctor B. Ob. Cit., pag. 204



Al surgir esta separacion, en la que claramente se distinguié entre el crédito
personal al gobernante del crédito al Estado propiamente dicho, hubo por vez
primera permanencia y confianza en la deuda, que hasta entonces adquirié el
caracter de “publica”. De acuerdo con dicha caracteristica, a la deuda no le
afectarian los cambios de gobierno, ademas de que auténticamente se
cumplirian sus fines al destinarse al financiamiento del gasto puablico.

Estas caracteristicas dan origen a las primeras bolsas de valores del mundo,
facilitando la comercializaciéon de valores de toda clase, el mejoramiento de
las técnicas de emisidén, la ameortizacion y la conversiéon, pero
fundamentalmente, la regulacion de ingresos adecuados al Estado por medio
de tributos y derechos, para dar cumplimiento al servicio regular de la deuda:

“A partir del siglo XIX los Estados se organizan juridicamente, la gestion
administrativa mejora, los recursos pasan a ser permanentes, elisticos y
productivos, y la nociéon sobre la responsabilidad del Estado adquiere
relevancia; a ello se suma el gran desarrollo de los valores mobiliarios y el
nacimiento de bolsas y mercados para esos valores, todo lo cual es factor
decisivo para que adquiera auge el crédito publico™."

Hasta antes del siglo XIX, el origen del financiamiento para hacer frente alos
egresos publicos, por excelencia fueron los impuestos; pero a medida que las
sociedades se desarrollaron, esa estructura financiera fue cediendo ante las
nuevas formas de financiamiento como son los empréstitos lo que se prevé
en los presupuestos de egresos.

MARCO DOCTRINARIO

Diversos autores estudian el tema desde diferentes puntos de vista,
basicamente por lo que hace al papel que debe desempeiiar la deuda publica
en el Estado; es decir, definen las condiciones basicas que aconsejan la
utilizacién de la misma, y el papel que debe atribuirsele en la financiacién de
ia actividad del Estado y en la politica econémica en general.

‘d.



Los criterios que al respecto se han sostenido son diferentes y llegan inclusive
a ser contradictorios; de ahi la dificultad para definir cual de ellos es el mas-
adecuado para los fines del Estado. A continuacién se expondran brevemente

las doctrinas existentes, mismas que en términos generales, se agrupan en
tres posiciones:

a) La Posicién Clasica; sustentada por Adam Smith, cuya influencia abarco de
1776 a 1936.

b)La Posicién del Enfoque de “La nueva ortodoxia™; que inicié del analisis
critico de Keynes a la teoria clasica, apoyado por Hansen y Lerner,
sustituyendo en su influencia a la propia tesis clasica, desde 1945 a 1958.

¢) La posicién que revisa, los argumentos de la nueva ortodoxia, auspiciada

por Buchanan en su publicacién “Principios de la Deuda Publica™ en 1958,
de la que se perfilan dos posiciones:

1) La de aquellos hacendistas que propugnan una sustitucion de
la “nueva ortodoxia™ de la deuda publica; y

2) La de aquellos que sostienen que la “nueva ortodoxia” tiene

sélo algunas afirmaciones importantes, pero que no pretenden
maodificar las conclusiones alcanzadas por dicha teoria.

a) Posicion Clasica.

Esta corriente comprende a los tratadistas del siglo XIX y sus seguidores
neocldsicos de principios de siglo XX.

Los clasicos son representados por
Adam Smith, cuyas ideas estan constituidas por un tema central, que sefiala

que las actividades gubernamentales son un factor econémico y externo, que
modifica las relaciones de ingresos y precios de un sistema econémico de
empresa privada. Algunos de sus seguidores como Say, afirman que la



expansion de la deuda publica no determina incrementos en la circulacion

monetaria porque al contraer deudas, el Estado ha tomado dinero de los
prestamistas.

Al respecto, Gerardo Gil Valdivia seiiala:

“Para esta posicion, se justificaba el uso de la deuda puablica en los casos
siguientes: para financiar los gastos puablicos autoliquidables. En sentido
estricto, los proyectos autoliquidables se pueden entender como inversiones
en empresas publicas que generen ingresos para pagar el servicio de la deuda
contraida con su financiamiento. En este sentido econdémico-privado, no
existe ningin problema. Otra interpretacion es la econémico-politica. Desde
esta perspectiva, hay inversiones del Estado que no pueden captarse mediante
el sistema de precios, porque son economias externas que se disfrutan por
toda la comunidad de forma gratuita, lo cual permite reducir los costos de las
empresas o los gastos de consumo de las familias; a su vez, esto incrementa el
ingreso nacional, pero no son vendibles en el mercado mediante el sistema de
precios. Mas bien, son proyectos de gasto que aumentan la renta futura y por
lo mismo, la base impositiva. En consecuencia, estos proyectos permiten
pagar el servicio (intereses y amortizaciones), sin que se requiera aumentar
los impuestos”'? . :

En términos generales, la posiciéon clasica proveia la utilizaciéon de la deuda
publica como fuente financiera, en los siguientes casos:

1) Para financiar los gastos publicos autoliquidables, es decir, cuando permite
generar una corriente de bienes futuros que, enajenados en el mercado a
través del sistema de precios, produzcan una corriente de ingresos futuros con
los que se atenderan los pagos de intereses y la devolucion del principal de la
deuda; o bien cuando generan solo renta (producen bienes y servicios), pero
que no se captan por medio del sistema de mercado; estos servicios originan
economias que se disfrutan por toda la poblacion en forma gratuita, lo que
repercute en la reduccion de los gastos de consumo de las familias, y
acrecienta la renta nacional. Esta postura considera que existe similitud entre

Gil Valdivia, Gerardo. * Fuentes_de Fi iami " en *Fi
Trillas, México. 1988, pag. 49.

del_Gasto Pablico’, Editorial



deuda puablica interior y deuda privada ya que la autoliquidabilidad, es un
mandato para quien debe cumplir cualquiera de las dos deudas.

2)Para evitar las “fricciones™ en la tributacion; es decir, evitar los efectos
secundarios que los impuestos pueden ocasionar en la vida econdémica, tal
como la disminucién de la capacidad productiva del pais, mediante la
reduccion de la presion tributaria, y en especial si sus aumentos se producen
de manera gradual; siendo éste el momento propicio para que entre en accion
el papel de la deuda publica, puesto que su emisién permite cubrir los
aumentos discontinuos y extraordinarios del gasto y repartir el costo de su
financiacién a lo largo del tiempo; amortigilando los saltos de la tributacion
alternativa, que se darian, en el caso de que no se cubrieran por la deuda, esos
incrementos discontinuos de los gastos publicos.

3) Para financiar gastos extraordinarios, evitando los efectos desfavorables
sobre la distribucién de la renta nacional. El crecimientos discontinuo en el
gasto publico, en has veces p ser imperativo, como en el caso de
alguna emergencia extraordinaria, ya sea por invasion, perturbacién grave de
la paz publica o de cualquier otro caso que ponga a la sociedad en grave
peligro o conflicto; se hace necesaria la contribucion de todos para financiar
el gasto, de tal manera que de cubrir mediante imposicién tributaria, podria
alterarse la distribucion de la renta al exigir a las clases populares un esfuerzo
desproporcionado a su capacidad de pago; por ello la conveniencia de la
deuda piblica forzosa, la cual se suscribe por todos los perceptores de rentas.

4) Para trasladar sobre generaciones futuras la carga del gasto financiero,
distribuyendo asi la carga a lo largo del tiempo entre distintas generaciones,
utilizindose de hecho para evitar las injusticias excesivas a la generacion
actual, ya que si ésta goza sélo parte de los beneficios, después no seria justo
exigirle el pago correspondiente del total de impuestos.

b) Posicion del Enfoque de la Nueva Ortodoxia de Keynes.

Keynes revoluciond el pensamiento econémico con su obra “Teoria General”
y entre otras aportaciones, plantea bajo otra perspectiva el enfoque de la
deuda publica, que aprovecharon Hansen y Lerner para construir la nueva
concepcidén de la deuda publica, siendo aceptada a tal grado, que un autor



denomind “la nueva ortodoxia™, y que no era otra cosa que la utilizacion de
este medio financiero al servicio de la politica de ocupacion plena de los
recursos productivos.

Hansen sefiala que una caida de la eficacia del capital, provocara caidas
sucesivas en los procesos de inversion, lo que obliga al Estado a aumentar sus
gastos puablicos para sostener el nivel de ocupacion. Este hecho se
corresponde con la creacion de excesos de ahorro. Ahorro que debe tener su
salida a través de nuevos titulos, debiendo cumplir, en consecuencia la deuda
publica, el papel de llenar el vacio entre la oferta de disponibilidades de
ahorro y la poca demanda por parte de las empresas al ser éstas
autofinanciables.

“Hansen va mas alla y favorece la permanente utilizacion de la deuda publica,
en virtud de que la caida en la eficacia marginal de capital provocara bajas
sucesivas en los procesos de inversidn, lo que, en consecuencia, obligara al
Estado ha incrementar el gasto publico para mantener el nivel de
ocupacion™.!?

Lerner asegura que la deuda publica interior no es semejante a una deuda
privada; ya que cuando una persona debe, le debe a un tercero, o sea que su
deuda es externa; en cambio, en el caso de la deuda publica interior, el Estado
debe a los ciudadanos y dentro del mismo Estado, no existe acreedor externo,
ya que la Deuda se la deben los mismos ciudadanos entre si, y por eso el pago
de intereses y la devolucién del principal es tan s6lo un cambio de dinero de
los bolsillos de unos ciudadanos a otros.

Asimismo, la Teoria Keynesiana sostiene que no puede trasladarse hacia el
futuro el costo del gasto pablico que financia, ya que por ejemplo, en el
supuesto de que ser ite financiamiento para una “emergencia”, se tendran
que efectuar transferencias reales al sector estatal, que son utilizadas por
empresas privadas; siendo los costos-oportunidad de la financiacién de esa
emergencia, iguales a la produccién privada que se sacrifica, por lo que la
comunidad actual carga con esa renuncia a la produccion, que no puede
eliminarse mediante la deuda publica interior.

1bid, pag 50



Por ultimo, se asevera por la doctrina en comento, que coinciden con la
posicion clasi en el asp > relativo a que existen diferencias entre deuda
publica interna y externa, ya que mientras la primera origina gastos de
transferencia, la segunda origina gastos reales.

c) Posicion que revisa los argumentos de la nueva ortodoxia.

James M. Buchanan afirma que la nueva concepcién de Keynes, denominada
“Nueva Ortodoxia”, parte de viejas ideas, que datan del siglo XVIII como las
de Melon, Voltaire, Ricardo, Wicksell, Dietzel y Wagner, quienes tienen
coincidencia tedrica con las tesis de la “nueva ortodoxia™

La postura de Buchanan concluye en los siguientes puntos de oposicion a los
alcanzados por la teoria que ataca:

1) La carga de la deuda piblica se traslada sobre generaciones futuras: la
inversion que hace el particular al adquirir titulos de deuda publica, no
implican que la sociedad sacrifique la producciéon, simplemente el
inversionista opté por cambiar un valor actual (su consumo presente), por una
renta futura (interés), pero esto no implica ningin sacrificio personal, porque
tienen como garantia de su renta en el futuro, el titulo de deuda publica, por lo
tanto, el contribuyente en el periodo de realizacion del gasto puablico no
sacrifica absolutamente nada puesto que €l no paga impuestos por el proyecto
publico. La carga debe descansar entonces sobre el contribuyente en el
periodo futuro y sobre ninguno mas; es decir, la generacién futura es la que
soportara la carga primaria de la deuda.

2) La analogia entre deuda publica y privada es fundamentalmente acertada.
Las alternativas de los particulares son correctas, pueden elegir entre invertir
en una empresa privada o adquirir titulos de deuda publica. Buchanan explica
como los pagos por intereses de la deuda suponen un traslado del dinero
correspondiente de un bolsillo, el de los contribuyentes, depositandose en otro
bolsillo, el del prestamista, que de todas maneras habria tenido la suma
equivalente de dinero en su bolsillo, por lo que considera que existe analogia
entre deuda publica y deuda privada.



la Interior son fundamentalmente

3) La Deuda Puablica Exterior y
La eleccnon de la deuda publica, bien sea externa o interna,

equivalentes.
debe depender b ite del interés. De tal forma, que un flujo por
tanto si el Estado se endeuda en el

concepto de renta futura, seria igual,
interior como en el exterior, en el supuesto de que el interés sea igual. Asi, en

el caso de deuda publica exterior la corriente futura de renta privada sera
mayor, existiendo asimismo mayores derechos futuros reales contra esa
En el caso de la deuda

corriente real cuando se emite la deuda externa.
publica interna, la corriente futura de renta privada sera menor, pero no se

producira deduccion alguna contra esa renta.

la obra de Buchanan, surgieron criticas a esta,

Apenas publicada

especialmente referidas al hecho que él consideraba que la Deuda Publica se
transfiere sobre generaciones futuras, aunque las otras dos de sus
proposiciones también fueron rebatidas, pero en menor escala.

Entre algunos de estos autores Que toman parte en este cuestionamiento, se
encuentra el Hacendista norteamericano Carl Shoup, que habla sobre la
E. Mishan, rebate aquella

utilidad individual que Buchanan no contempla.
posicion en el punto de la existencia de una carga sobre generaciones futuras,

por el establecimiento del impuesto con el fin de pagar los intereses de la
deuda, argumentando que no se puede hablar de esto, ya que la deuda puablica
no es una carga en si misma; que lo sea o no depende de su utilizacién, ya que
si el Estado invierte el empréstito en actividades productivas, existira
rentabilidad, con lo cual se financiaria la carga de los intereses, no existiendo
en realidad carga sobre los individuos. El maestro Hansen, le discute la
identificacién entre deuda puablica y deuda privada, manifestando que el
Estado dispone de poder impositivo, de capacidad de emisiéon de dinero y de
otros derechos que lo convierten en deudor muy especifico y distinto de los

que integran la colectividad.

El resultado de estas criticas, llevo priacticamente a censurar la posiciéon de
Buchanan, siguiéndose admitiendo las conclusiones de la “nueva ortodoxia”.
No obstante, pronto aparecieron nuevos argumentos criticos, por lo que en un
momento dado la decision es un problema politico, y debe tomarse en cada
caso, atendiendo a multiples variables y circunstancias que la teoria no puede

recoger en toda su riqueza historica.




CLASIFICACION DE LA DEUDA PUBLICA

Existen diversos criterios de la clasificacion de la deuda pablica, que desde
luego, no todos se aplican a las formas de contratacion de los empréstitos por
las Entidades Federativas y Municipios, pero que por metodologia, se dan a
conocer. Entre ellos se cuentan las siguientes:

1) Clasificacién segun la nacionalidad de los tenedores;

2) Clasificacién segiun el plazo de amortizacion;

3) Clasificacion segun los efectos de las actividades economicas;
4) Clasificacion por la forma de emision.

Una vez enunciadas los diferentes tipos de clasificaciones de la deuda
publica, explicaremos brevemente cada una de las mismas.

1) Clasificaciéon segumn Ia nacionalidad de los tenedores.

La deuda publica por su nacionalidad se divide en interna y externa, y se
refiere a todo tipo de financiamiento publico, incluyendo a los suscriptores o
tenedores de bonos u obligaciones gubernamentales, asi tenemos que:

DEUDA PUBLICA INTERNA, es aquella que es absorbida por la propia
comunidad de cuyo gobierno la contraté.

Desde el punto de vista econémico esta forma de deuda publica, se da
cuando et dinero que le gobierno obtiene por el préstarmo, proviene de la
propia econormia nacional, y por lo tanto es una transferencia de ahorros
del sector privado al sector publico.

Esto adquiere una grun importancia ya que el rcembolso del capital, y el
pago de intereses permanecera dentro del pais, al hacer los pagos
correspondientes a los acreedores del empréstito publico.

Por otro lado, cuando el Estado solicita fondos del mercado interno del
pais, el servicio de la deuda es cubierto en moneda igual a la que se



recibid, y no como sucede con la deuda externa. en donde se formaliza el
contrato de préstamo en moneda extranjera, lo que conlleva a que el
pago de intereses y la devolucion del principal deba efectuarse en la

misma moneda.

Por lo que hace al enfoque juridico, Héctor B. Villegas expresa: “Desde
el punto de vista juridico, deuda interna es aquella que se emite y se paga
dentro del pais, siendo aplicables, por logica, las leyes nacionales, y
teniendo jurisdiccion los tribunales nacionales™. '

DEUDA PUBLICA EXTERNA, es aquella cuyos titulos que la representan
se encuentran en poder de los ahorradores de otras naciones.

En este tipo de endeudamiento, existe un serio problema en el sérvicio
de las mismas, porque al realizar su pago, obliga, en el caso de no tener
la misma moneda, a recurrir a los mercados de cambio para adquirir la
moneda extranjera necesaria; con todos los riesgos para el deudor por las
influencias que afectan el valor internacional de una moneda, a lo que
agregando la demanda del propio pais deudor en todo caso, de esta
divisa, tiende a reprimir el valor de su dinero, o a crear problemas de
balanza de pagos, lo que no sucede con la Deuda Interna.

“Juridicamente la deuda es externa cuando el pago debe hacerse en el
exterior, mediante la transferencia de valores y especialmente cuando no
es aplicable ia ley nacional sino la extranjera™.'s

De conformidad con el marco juridico vigente que regula el
financiamiento publico, las operaciones de crédito y la estructura del
sistema financiero de nuestro pais, los Estados y Municipios estin
limitados para contraer deuda externa.

“Villegas, Héctor B. Ob. Cit. pag. 208

*Ibid, pag. 209




2) Clasificacion segun el pl de la rti i

Conforme a este criterio referido al plazo de amortizacion, la deuda puede ser
a corto plazo o flotante; a largo plazo o consolidada y perpetua.

DEUDA PUBLICA A CORTO PLAZO O FLOTANTE, es aquella que se
contrata para resolver el desfase entre el ﬂujo de los ingresos fiscales por
un lado y el cumplimiento de los compromisos de gastos por otro. Este
tipo de deuda se contrae para cubrir v idad por lo que
su duracion es de un afo o menos; sirve para eliminar desequilibrios
momentancos entre el presupuesto en efectivo y los requerimientos
monetarios inmediatos.

Jacinto Faya Viesca apunta; “la deuda a corto plazo se le ha
denominado empréstito de tesoreria. En la mayoria de los paises, la
deuda flotante constituye una forma comin de empréstito. El estado por
comodidad acude a este tipo de crédito debjdo a que le permite cumplir
con ciertas formalidades legales o constitucionales en materia de gastos
publicos, fundamentalmente cuando requiere urgentemente recursos”'®

DEUDA PUBLICA A LARGO PLAZO O CONSOLIDADA, es aquélla que se
conviene en contratar el crédito para cubrirse junto con los intereses en
plazo mayor de un afio; pero con un plazo fijo de vencimiento. Los
intereses podran pagarse mensualmente o trimestralmente o en otros
plazos, esto depende de la conveniencia del acreditado y del acreditante.

Seguin Héctor B. Villegas, esta clasificacion carece en la actualidad de
significacion juridica. ‘““Actualmente se considera mas ajustada la
distincion enre deuda a largo y mediano plazo (aproximadamente
treinta aflos en el primer caso y de tres a diez afios en el segundo caso),
por oposicion a la deuda a corto plazo (generalmente a un afio). Las
primeras, o sea, las deudas a largo y mediano plazo, constituyen los
empréstitos propiamente dichos, mientras que a las deudas a corto plazo
se les suele denominar empréstitos de tesoreria”!?

'*Faya Viesca, Jacinto. * Finanzas Publicas™. 2'edicién, Editorial Porrua, México, 1986, pag. 195

""Villegas. Héctor B. Ob. Cit.. pag. 210




Es conveniente resaltar que este tipo de deuda es mas éptima para las
entidades federativas que para los municipios, y se utiliza para financiar
proyectos que tienen una vida util igual o mayor que el plazo al que se
concerté la deuda. El municipio en un momento dado, puede contraer
una deuda consolidada, pero requiere la aprobacion de la legislatura
local correspondiente para su contratacion, aval del gobierno del Estado,
Yy que se prevean en el presupuesto de egresos las erogaciones destinadas
al pago de la misma.

DEUDA PUBLICA PERPETUA, es aquélla deuda a largo plazo, pero que
no tiene fecha de “madurez™, los pagos que se hacen sélo cobran los
intereses, ya que no existe definicion, amortizacion del capital, pero esto .
no quiere decir que sea externa, sino que su vencimiento es a muy largo
plazo. Existen inconvenientes es este tipo de deuda, tales como el hecho
de que la tasa de interés puede sufrir variaciones; y por otro lado, la
posibilidad de una devaluacion monetaria afectaria, tanto al deudor
como al acreedor.

3) Clasificacion segun los efectos en la actividades econémicas.

Bajo este criterio se consideran 3 subclasificaciones: la primera la divide en
activa, pasiva y lastre; la segunda distingue entre deuda autoliquidable y no
autoliquidable; y la tercera la divide en reproductiva y de peso muerto.

PRIMERA SUBCLASIFICACION

DEUDA PUBLICA ACTIVA, es lo que contrae el Estado, y se gasta tanto

directa como indirectamente para incrementar el poder productivo de la
comunidad.

DEUDA PUBLICA PASIVA, es la que el gobierno destina a la prestacién
de servicios utiles y recreo a la poblacién, pero que no produce por si
misma ingresos, no aumenta directamente la eficacia y productividad del
trabajo o del capital.



DEUDA PUBLICA LASTRE, es aquella obligacion en que incurre el
Estado, cuyo dinero es para un gasto que no aumenta la capacidad
productiva de la comunidad, tal como sucede cuando se financian
proyectos que no se terminan o quedan mal estructurados.

SEGUNDA SUBCLASIFICACION

DEUDA PUBLICA AUTOLIQUIDABLE, existe cuando las entradas que se
obtuvieron fueron invertidas a empresas que producen un ingreso
monetario, en ocasiones la utilidad que se genere puede ser igual a lo que
le generaria a una firma de la iniciativa privada que se dedicara al mismo
giro.

DEUDA PUBLICA NO AUTOLIQUIDABLE, es aquélla que se contrae para
utilizar los dineros recibidos en préstamo, a gastos para realizar obras u
ofrecer servicios que no generen ingresos monetarios o la inversion
publica de este tipo de deuda se dirige a renglones como obras de riego,
caminos en que no se cobre peaje y explotacion de recursos naturales, y
a inversiones que se canalicen hacia el mejoramiento del hombre y el
desarrollo de sus capacidades, como son: la educacién, recreacion,
programas de salud y seguridad social.

Los empréstitos no autoliquidables, hacen al Estado o al Municipio
correspondiente, mas eficiente, y ademas posibilita la ventaja de obtener
mayores ingresos tributarios, dadas las nuevas condiciones de
infraestructura favorables, y el desarrollo que implican inversiones de
este tipo; justificindose plenamente la deuda no autoliquidable que se
produjo, para emplearse en inversiones publicas productivas.

TERCERA SUBCLASIFICACION

DEUDA PUBLICA REPRODUCTIVA, se origina cuando se contrata para
invertir el nimero obtenido en la adquisicion de un bien o para sufragar
gastos de alguna institucién de servicios publicos, que produzca



ingresos, con los cuales se cubriran los intereses y el principal de la
deuda publica en cuestion.

DEUDA PUBLICA DE PESO MUERTO, es la que se contrae con el fin de
utilizar el activo en inversiones que no producen algin ingreso
determinado pero en cambio producen estabilidad social, como el caso
de gastos de ayuda a los desocupados, que eliminaria la tensién politica
y social que este problema acarrea. Los intereses y la amortizacién del
principal son pagados de otras fuentes de ingreso publico,
principalmente de impuestos, ya que no existe un valor o activo que
represente su valor.

4) Clasificaciéon por Ia forma de emisidon.

Conforme a esta clasificacién, la deuda publica puede ser titulada y no
titutada.

DEUDA PUBLICA TITULADA, es aquella que se encuentra fragmentada o
dividida en multiples titulos de crédito de diverso valor, con ¢l doble
propdsito de que sean adquiridos por todo tipo de ahorradores y
concurran o puedan ser colocados en los diversos mercados de valores.
Como por ejemplo de este tipo de deuda, encontramos en la emisién y
colocacion en el mercado de valores de dinero y de capital de bonos y
obligaciones financieras, por el gobierno federal, tales como los CETES.
PETROBONOS, etc, cosa que los gobiernos estatal y municipal utilizan en
poca escala, debido a diversos factores: desconocimiento de las
bondades de este tipo de deuda, las implicaciones que guardan, tales
como su registro, autorizaciones, competitividad en el mercado de
valores, etc.

DEUDA PUBLICA NO TITULADA, es la que esta formada por documentos
no divisibles, que representan operaciones de gran envergadura y que
sélo son accesibles a cierto tipo de instituciones de crédito.

Los empréstitos tramitados por las Entidades Federativas y los
Municipios, mediante un contrato de crédito ante la Banca Oficial o
Privada, son un ejemplo de este tipo de deuda publica.



cmti Créadi y Fi

1.2 Distincién entre Emp

La forma y fuentes de financiamiento de los gastos pablicos ha variado a
través de la historia, basicamente hasta el siglo XIX la fuente de
financiamiento de los gastos publicos fue mediante los impuestos, pero una
vez que iban evolucionando las sociedades, también evolucioné la estructura
financiera, que se ve fortalecida con nuevas formas de financiamiento, entre
otras: los empréstitos, los créditos, los financiamientos y emisién y

colocacion de bonos y obligaciones.

La idea de “financiamiento pablico™ estd inmersa en el concepto de “finanzas
publicas™, porque siendo éstas un agente importante que repercute en la
economia y extiende sus efectos a todas las esferas, tanto de la produccién
como de consumo, se refiere a los recursos monetarios e ingresos que tiene
derecho a percibir en un ejercicio determinado, y la distribucién y aplicacion
de dichos recursos mediante el gasto publico. Asi, dentro del catalogo de
fuentes de los ingresos se encuentran los “recursos del crédito publico™, que
no son otra cosa que el financiamiento publico. Esto es consecuencia de que
los Estados y los Municipios cuenten con personalidad juridica y patrimonio
propios, lo que permite acceder en los términos que establece la Constitucién
Federal, al financiamiento crediticio como fuente alterna para poder obtener
recursos cuando juzguen conveniente hacerlo.

El financiamiento publico, como ya se indicé, puede provenir de empréstitos,
créditos, financiamientos y la emision y colocacién de bonos u obligaciones.
Sobre este particular, la Ley General de Deuda Puablica, en su articulo 2°
sefiala que el financiamiento es la contratacién de créditos, empréstitos o
préstamos derivados de la suscripciéon o emision de titulos de crédito o
cualquier otro documento pagadero a plazos, de la adquisicion de bienes y
contratacion de obras y servicios cuyo pago se pacte a plazos y de los pasivos
contingentes relacionados con los actos mencionados.



EMPRESTITOS:

Para el maestro Héctor B. Villegas, el empréstito es “la operacién mediante la
cual el Estado recurre al mercado interno o externo en demanda de fondos,
con la promesa de reembolsar el capital en diferentes formas y términos, y de
pagar determinado interés.”'®

Por su parte, el maestro Jacinto Faya Viesca establece que “el empréstito
publico es la operacion financiera realizada bajo un régimen de Derecho
Puablico mediante la cual el Estado recibe del mercado interno o externo una
determinada suma de dinero, con la obligaciéon por parte del Estado, de

reembolsar el capital pagar los intereses en las formas términos
P y 8
pactados.”'®

José Maria Martin en su libro “Introduccién a las Finanzas Publicas” sefiala
que “desde el punto de vista de las finanzas publicas, cuando un Estado se
vale de esa confianza que inspira - es decir, hace uso de su crédito publico -
utiliza la técnica de emision y colocacion de titulos de un empréstito publico,
los cuales representan las obligaciones contraidas por el Estado a causa de
préstamos monetarios recibidos de las economias de los particulares o de
organismos publicos, incluso de caracter internacional.”?®

Segun Benjamin Retchkiman, financieramente “el empréstito no es mas que
un medio técnico, basado en el principio de que no hay coincidencia entre la
magnitud de la corriente de gasto y la de ingresos en un tiempo dado. Esto lo
demuestra por ejemplo, el hecho de haber una necesidad publica de gran
importancia y ante la realidad de no contar u obtener recursos a corto plazo,
para hacer frente, y de que no es posible que el ciudadano aporte
inmediatamente la parte proporcional que le corresponda a través de
impuestos; existe la posibilidad de recurrir al empréstito publico, el que se
paga mediante entregas parciales, asi como los intereses correspondientes: lo
que representa un medio mas eficaz de obtener dinero, el que se paga
cobrando impuestos equitativos y justos, dotando a la economia de un

‘*Villegas Héctor B. Ob. Cit., pag. 210
"*Faya Viesca, Jacinto. Ob. Cit., pig. 196

*“Martin, José Maria. Ob. Cit., pag. 229



instrumento que permite efectuar gastos, haciéndoles frente a las necesidades

imperantes para satisfacerlas™?

El ejemplo es tlustrativo y permite establecer para el caso que nos atafie, en
el sentido de que el empréstito es un contrato que celebra una Entidad
Federativa, un Municipio o uno de sus organismos piblicos, con una
institucién pablica o privada, mediante el cual se recibe dinero, suscribiendo
titulos de créditos u owo tipo de documentos pagaderos a plazo,
independientemente de que algunas veces se emiten bonos u obligaciones de
deuda pablica de 1o que se hablara mas adelante.

El empréstito es una verdadera fuente de ingresos, que anticipa recursos
futuros, y ademas es un medio de movilizar inmediatamente sumas que se
reuniran posteriormente, de otra manera se tendria que esperar a recaudar lo
suficiente para efectuar una obra que redituara en servicios a la comunidad,
para lo cual habria que esperar posiblemente hasta varios afios, de los
contrario, se pide prestado, se construye la obra, se dispone su servicio y

después se paga.

“El empréstito es un instrumento poderoso que el Estado tiene a su
disposicion para realizar aquelia obra necesaria y no sacrificar con la carga de
recursos necesarios a las generaciones presentes o a las futuras. Esos recursos

que el Estado recibe prestados los va liquidando durante varios aiios”??

Se destacan entre los caracteres principales del empréstito el caricter
voluntario y contractual de éste, es decir, el empréstito esta basado sobre la
voluntad del suscriptor. En términos normales, nadie esta obligado a
suscribirlo, sino quienes lo deseen, no sucede lo mismo con los ingresos que
obtienen las Entidades y Municipios a través de los impuestos, y el
contribuyente no tiene la alternativa de aceptarlos o no, ni puede rechazarlos,
solo tiene que cubrirlos.

Por otra parte, el dinero del empréstito no se pierde, como sucede con los
impuestos, que una vez pagados al Estado, el contribuyente jamas los
recobrara en efectivo, en cambio el dinero del empréstito, seri reembolsable,

2 { Kirk, jamin. Ob. Cit., pag. 236

*Faya Viesca, Jacinto, Ob. Cit., pig. 183
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salvo en el caso de los denominados “empréstitos perpetuos” en los que,
Unicamente se contintia percibiendo intereses. No sé6lo se recobra el dinero
invertido, sino que se recibe mas de los que se presté, ya que el empréstito
produce intereses, que son el precio que los Estados o Municipios pagan por
el servicio que le brindaron al recibir prestada cierta cantidad de dinero.

El empréstito genera deuda pablica y ésta es una carga real para el gobierno
que la asume, creando un temor injustificado por los que estin al mando de la
Administraciéon Publica Estatal o Municipal, porque creen que el capital
gubernamental, tales como bienes materiales, instalaciones, caminos,
carreteras, puentes, equipos técnicos, etc. se va a ver reducido, pero en
realidad, lo que reduce dicho capital es el hecho de no asegurar su
conservacidon y renovacion regular. Un empréstito publico que se oriente
hacia una renovacion y desarrollo del equipo gubernamental, conserva y
aumenta el capital en vez de reducirlo.

La cuestion para muchos gobiernos, consiste en determinar que es mas
conveniente, si recurrir a los empréstitos, o apelar a los impuestos para
obtener ingresos; la duda es razonable, ya que en cada caso en particular se
debe tratar de diferente forma, contemplando que la disyuncién es motivada
fundamentalmente por un problema de distribucién de las cargas publicas, no
ante generaciones, sino entre las clases sociales y los individuos dentro de
cada generacion.

Héctor B. Villegas apunta: “el empréstito es una delicada herramienta que
requiere un muy prudente manejo, el cual no puede reducirse a tener en
cuenta ¢l andlisis de una o algunas de las etapas que comprende la operaciéon
en su conjunto, sino de todas ellas. La utilizacién del empréstito debera
analizar el efecto econémico de su emisiéon, de los gastos que se efectuaran
con los dineros recaudados, y de los ingresos que sera necesario reunir para
amortizarlos y pagar los intereses™??

Por tal motivo, en el momento de la emision se ha de estudiar
minuciosamente que la distribuciéon de la carga impeditiva sea la justa y
adecuada, es decir, que el hecho de que el empréstito no se suscriba por las
mismas clases sociales que pagarian el impuesto. De tal manera que si opta

BVillegas. Héctor B. Ob. Cit., pag. 205
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por el empréstito, éste sera suscrito por las personas fisicas o morales que
tienen ahorro disponible, en cambio, si la decision fue por el impuesto, esta
recaera en principio, sobre todas las cl social disminuyendo a las mas
pobres el poder de compra. Asimismo, el empréstito es un método mas suave
para pedir con mas facilidad grandes cantidades de dinero ya que ademas de

que se devuelve dinero, ganara un interés.

En relacion a la distribucion de la carga de la deuda, hay que considerar que
la inversién, no sélo beneficiara a la generacion que contraté el empréstito,
sino que sera uti! y provechoso para otras generaciones, distribuyendo asi la
carga y beneficio equitativamente.

CREDITOS:

Crédito significa un acto de confianza, puesto que dicha palabra deriva del
latin “creditum”, y esta locucién proviene a su vez del verbo “credere™ que
significa tener confianza o fe. El término “publico” hace referencia a la
persona de el Estado, que hace uso de la confianza en €l depositada, pidiendo
se le entreguen bienes ajenos en contra de la promesa de ulterior restitucion.

Al respecto Benjamin Retchkiman sostiene: “el crédito, un acto de confianza,
puede ser privado y publico; en el primer caso se refiere a promesa de paga
con las que se comercia entre particulares, siendo el crédito publico aquel en
que interviene el Estado, que entrega instrumentos de pago futuro a
inversionistas de todo tipo, tanto instituciones como individuos, por recursos
monetarios™?*, asi para Sergio Carvallo “el crédito publico es asi la confianza
o solvencia de que goza un Estado u otra corporacion derecho publico en
cuanto al cumplimiento de los compromisos pecuniarios por ellos
contraidos”.?’

José Maria Martin establece que “la idea de crédito, sea privado o publico, se
relaciona: 1)con la aptitud y 2) con la capacidad econémica. En el caso del
crédito puablico, la aptitud del Estado se manifiesta por medio de un conjunto
de fundamentales condiciones politico-institucionales, mientras que su

2 i Kirk, ] Ob. Cit., pag. 235

BCarvallo, Sergio. ** Finanzas Publicas™, Editorial Universitaria, Santiago de Chile, Chile, 1971, pag. 312
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capacidad es juzgada no solo por la importancia de sus bienes patrimoniales,
sino también por otros importantes factores economico-financieros. La
reunion de esas condiciones, es esencial para la existencia de un crédito
publico, el cual en definitiva, no representa sino la confianza en el Estado™.*®

Por su parte, el profesor Oria, seflala que “por crédito publico debe entenderse
la aptitud politica, econdémica, juridica 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”.?’

Estos conceptos dan la idea plena del significado del crédito pablico y aunque
hablar de éste y del empréstito, signifique lo mismo y en términos muy
generales tengan como fin primordial que los gobiernos estatales y
municipales se acerquen los recursos econémicos que necesiten, es
importante hacer una distincion entre ambos.

El empréstito es mas especifico, sobre todo porque lo efectia el Estado, una
corporacion o empresa, no siendo obligatorio que esté€ representado por titulos
negociables o al portador, pero si los hay, el empréstito asume esa
caracteristica en forma mas definida y especial. Por otra parte, la voz
empréstito se aplica mas a las operaciones de endeudamiento que contraen las
Entidades Federativas y los Municipios. En cambio el crédito es un préstamo
de dinero sin mas requerimientos. En pocas palabras el crédito es mas general
que el empréstito, sin embargo en muchos casos, la palabra “crédito™ se aplica
a operaciones que contraten los organismos paraestatales o paramunicipales
de los Estados o Municipios respectivamente. Asimismo muchos autores
consideran que cualquier entidad puablica, puede denominar indistintamente
crédito publico o empréstito, al dinero que reciba en préstamo para una
inversion publica productiva especifica, cuyo pago e intereses se pactaran a
determinado plazo.

Es importante poder distinguir un crédito que genere ‘“deuda publica”, de un
crédito que no produce recursos crediticios de esta indole. Especificamente
existen operaciones con las cuales se obtienen ingresos y se adquiere la
obligacién de reembolsarlos en el futuro, pero que no tienen la calidad y los

*Martin, José Maria, Ob. Cit., pig. 268

ibid. pag. 229.
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requisitos para formar parte de la deuda publica, lales como operaciones
financieras destinadas a cubrir idades monr de liquidez, o sea,
necesidades temporales de flujo de caja. Existen momentos en la hacienda
publica, ain cuando se contraten recursos en préstamo para sufragar el
problema de liquidez, mediante operaciones a corto plazo, devolviendo esos
fondos a medida que se recibe el ingreso ordinario, quedando liquidado dicho
préstamo dentro del ejercicio con los ingresos normales.

Jacinto Faya Viesca apunta: “la tesoreria publica no tiene como fin primordial
el de conseguir recursos, sino fundamentalmente el de implementar una serie
de técnicas y sistemas que permitan asegurar la distribucion de los recursos
oportunamente, asi como de adecuar los bienes econémicos de los gastos, por
lo general en el periodo de un aiflo, que es casi siempre establecido para la
ejecuciéon del presupuesto. Es frecuente que al inicio del afio fiscal las
tesorerias no dispongan de los recursos suficientes para hacerse cargo de los
gastos que se han de pagar de inmediato. Cuando esto acontece, el tesoro trata
de obtener recursos principalmente a través de empréstitos a corto plazo, que
son lo que se ha denominado deuda flotante, ésta se va pagando a medida que
se van obteniendo ingresos por los cauces normales.”?*

Por lo tanto, las operaciones destinadas a cubrir necesidades urgentes de
liquidez, son por completo distintas de los créditos publicos, éstos ultimos se
contratan para hacer frente a una idad de bi o servicios, que se
consideran una inversién publica productiva; en cambio las primeras permiten
que los recursos obtenidos sean asignados libremente, ya que no tienen la
limitante que establece la fraccién VI, del articulo 117 Constitucional en el
sentido de que los recursos que se obtengan se destinen a inversiones publicas
productivas, concepto que estudiaremos mas adelante.

Al igual que los empréstitos, el crédito pablico en general se transforma en
instrumento de desarrollo, en la medida en que contribuye al cumplimiento de
las funciones asignadas a Estados y Municipios y coadyuva a la satisfaccion
de necesidades de sus habitantes, complementando sus recursos propios.

Faya Viesca, Jacinto. Ob. Cit., pag. 182
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Sin embargo, existe el peligro real de que si no se planea adecuadamente la
contratacién del crédito, o bien se utiliza exclusivamente, este deje de cumplir
el papel de complementar los recursos propios de las haciendas publicas
locales y se caiga en el circulo de poner en riesgo la solvencia de la tesoreria;
es decir, se debe determinar la capacidad de endeudamiento, para no caer en
la desesperaciéon del endeudamiento irracional, que obligue a destinar un
porcentaje elevado de sus ingresos al pago de las deudas contraidas
previamente, o quedar sin la capacidad de pago.

FINANCIAMIENTOS:

No es lo mismo “financiamiento” que “financiamiento publico™, ya que el
primero es derivacion o parte del segundo, y la costumbre ha dado en'llamar
“financiamientos™ a la adquisiciéon de bienes o servicios que se pagaran a
plazo.

De conformidad con el articulo 2° de la Ley General de Deuda Publica, se
entiende por financiamiento la contratacion de créditos, empréstitos o
préstamos derivados de la suscripcién o emisiéon de titulos de crédito o
cualquier otro documento pagadero a plazos, de la adquisicion de bienes y
contratacion de obras y servicios cuyo pago se pacte a plazos y de los pasivos
contingentes relacionados con los actos mencionados.

Dicho articulo hace alusién al “financiamiento publico” en sentido amplio, y
dentro de dicha conceptualizacion queda comprendido el financiamiento en
sentido estricto, el cual es la adquisicién de bienes y contratacion de obras y
servicios Qque se pagarian a plazo.

El otorgamiento de financiamientos a las instituciones gubernamentales, es
proporcionado en su mayoria por las personas fisicas o morales que actian
como proveedores de los gobiernos locales y municipales, que les
proporcionan bienes o servicios pagaderos a plazos.

Cuando el Estado o el Municipio adquieren bienes de uno de sus proveedores
Yy conviene con éstos en que se pagaran dentro de un plazo determinado, no
existe ningian problema para captar la idea de que este financiamiento tiene
sus propias caracteristicas; se hace entrega de un bien a una institucién
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pablica; se usa el bien antes de que se pague; el bien o servicio se pagara en
determinado plazo que es convenido con el proveedor; el que otorga el
financiamiento es normalmente un particular, bien sea persona fisica o moral,

y por altimo, constituye un endeudamiento publico porque los bienes tendrin
un destino productivo. :

En el financiamiento referido a la contratacion de servicios, también resulta
claro que un particular proporciona un servicio a una institucion del gobierno
a que nos hemos venido refiriendo, y se conviene en que sera pagado a
plazos; con la salvedad de que esos servicios serin aplicados a una actividad
productiva. Bajo este esquema, la persona fisica o la empresa privada se
incorpora al crédito bajo un sistema contractual de prestacion de servicios.

Ademas existe otro aspecto del financiamiento que se observa precisamente
en la prestacion de los servicios publicos por particulares, el cual nada tiene
que ver con el financiamiento publico proveniente del “financiamiento”,
porque se trata de concesiones que la entidad gubermamental otorga a una
empresa privada para su explotacion, al Teunirse ciertos requisitos
administrativos y legales, siendo vilido aclararlo para que no vaya a
incurrirse en una falsa interpretacion con el tema que se trata.

EMISION DE BONOS U OBLIGACIONES DE DEUDA PUBLICA

Los “Bonos™ y “Obligaciones” de deuda publica tienen sus rasgos propios y
aunque la mayoria de los autores al referirse a cllos, sélo se concretan a
mencionarlos brevemente, jamas profundizan en su estudio, para hacer una
distincion entre una figura crediticia y la otra, cuya emisién representa un
ingreso financiero para las Entidades Publicas semejante a los empréstitos.

Efectivamente, la accion de colocar los titulos respectivos, tanto de bonos y
de obligaciones, entre el publico inversionista, equivale a recepcion de un
préstamo. :

El Diccionario Juridico Mexicano en la Voz “Obligaciones o Bonos™ seiiala
que “las doctrina en forma uninime considera las obligaciones como titulos
de crédito, o mas precisamente como titulos valores, aunque éstos tienen la
caracteristica de ser seriales o colectivos y causales, es decir, que se emiten
varios titulos en correspondencia con una relacion tnica de débito contenida
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en el acta de emisidn de obligaciones y a la cual quedan sometidas con todas
. N LA
sus modificaciones durante el plazo de la operacion™.*
Para Carlos Alvarez y Alvaro Benavides, el bono “es un instrumento
financiero que se usa para solventar proyectos de mediano y largo plazo. El
bono es un préstamo que el pablico (mercado financiero) le otorga a una

entidad, la cual se obliga en un plazo determinado a servir la deuda con una
tasa de interés estipulada.’3®

Para otros autores, la distincion esta en que los bonos quedan asegurados por
una fianza directa de activo claramente especificado; y por otra parte las
obligaciones pueden estar totalmente desprovistas de garantia, quedando
respaldadas solamente por el poder ganancial del prestatario, aunque también
proporciona a los prestamistas una reclamacién que lo abarca todo contra
cualquier activo de la emisora que no esté empeiado de otro modo; y en
efecto, se clasifica antes que los acreedores sin garantia o de tipo general, en
caso de liquidacion.

Bonos de Deuda Publica

Los Estados y Municipios pueden recurrir al mercado de valores para captar
nuevos recursos que se utilizaran en el financiamiento de aquellos bienes y
servicios publicos productivos que requiera la poblaciéon. Para ello, se puede
instrumentar la emisién de bonos financieros, con los que se capta el ahorro
de particulares, siempre y cuando ofrezcan atractivos rendimientos para que
el pablico ahorrador vea ventajas comparativas y con ello penetrar en el
mercado bursatil con éxito, aunque en alguna de las ocasiones es mas baja la
tasa que se ofrece. Sin embargo, es rentable a los ojos de los inversionistas,
porque representan la seguridad y garantia que solo el Estado o e! Municipio

puede asegurar, no sucede 10 mismo con las empresas o instituciones privadas
que los emiten,

*Instituto de Investigaciones Juridicas. Ob. Cit.. pag. 2248

*®Alvarez. Carlos y Alvaro Benavides. ™ Bonos Municipal
Ciudad”, Centro de i ¥ Asi fa L
Santiago de Chile. 1994, pag. 111

Una para Chile™, e¢n * Mis Recursos
i de la Universidad Catélica de Valparaiso,
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En principio, la emisién de bonos puede ser a largo o a corto plazo, quedando
bien claro que esto depende de algunas restricciones legales que se pudieran
tener, como es el caso de que la amortizacién de bonos municipales no debe
rebasar el término de la gestion para la cual fueren electos los Ayuntamientos,
pero esto no obsta para que la legislatura local correspondiente autorice de
manera expresa y extraordinaria la emisién de bonos a largo plazo.

Los Estados y los Municipios pueden emitir bonos con garantia en impuestos
o garantizados con participaciones en impuestos: estatales y federales, o bien
sin garantia, pero para que puedan ser comprados y vendidos y mantenerse en
la cartera de las instituciones del sistema bancario, necesitan tener garantia, y
qQue esta sea suficiente para el servicio de sus intereses y amortizacién. Si se
emiten sin garantia, los bonos so6lo podrian colocarse entre el pablico, pero no
en las instituciones de crédito limitindose ¢l mercado.

Obligaciones de Deuda Pablica.

Eventualmente, también podrian colocarse emisiones de obligaciones a largo
plazo. Una obligacién es un titulo de deuda publica, emitido por una empresa
o dependencia gubernamental a un plazo mayor de un aifio, por lo que en todo
caso es un instrumento que forma parte del mercado de capitales.

Mediante obligaciones, el gobierno emisor solicita en préstamo dinero de los
adquirentes de las mismas y se compromete a pagar una tasa de interés por el
uso del dinero adquirido y a regresar el monto nominal del crédito recibido a
la fecha de vencimiento pactado en la escritura de emision del instrumento.
Al colocarse obligaciones en el mercado, se nombra un representante comin
de los obligacionistas. Dicho representante comiin es una instituciéon
financiera, como un banco o una casa de bolsa, que ¢encabeza, los intereses de
los obligacionistas en caso de incumplimiento de una o mas de las
restricciones financieras, establecidas en la escritura de emision.

FORMAS DE EXTINCION DEL EMPRESTITO

La ultima etapa del empréstito es su extincion, que es el momento en que el
Estado se libera de sus obligaciones contraidas. La forma normal de extinguir



un empréstito es la amortizacion, siendo los medios excepcionales la
conversion y la consolidacion.

t. Amortizacion. Para Héctor B. Villegas; “amortizar un empréstito significa
reembolsarlo, pudiendo distinguirse tres clases de amortizacion:

a) Amortizacién obligatoria. En este caso el reembolso se efectiia en fecha
determinada. Puede hacerse repentinamente, lo cual sucede en general en los
empréstitos a corto plazo, o paulatinamente, lo cual se opera en los préstamos
a largo plazo...

b) Amortizacién facultativa. En este caso, ¢l Estado se reserva el derecho de
amortizar o no el empréstito y de fijar las fechas en que hara efectiva tal

amortizacion™.?!

Jacinto Faya Viesca, nos comenta que “la amortizacion de la deuda publica
consiste en ¢l reembolso hecho por el Estado de la suma que recibié a
préstamo; la palabra amortizaciéon viene a significar que los Estados no
acostumbran a reembolsar toda la deuda junta, como a menudo hacen los
particulares, sino en pequeiias fracciones cada afio, segin un plan mas o
menos regular”.??

Los economistas sostienen la conveniencia de demorar a muy largo plazo el
pago de la deuda, pues de esa manera el volumen del empréstito sufriria una
paulatina disminucién real debido al aumento natural de la poblacién y a la
continua depreciacion monetaria, debido al alza normal de los precios.

2. Conversion de la deuda.

La conversion no constituye para muchos tratadistas, una forma de extincién
de la deuda, en virtud de que el Estado no cumple en definitiva con su
obligacion de pagar los titulos. Se trata de una transformacion de la deuda
inicial. Juridicamente, la conversiéon tiene una consecuencia analoga a la
novacién en las obligaciones privadas, dado que ésta desaparece en el

*'Villegas, Héctor, B. Ob. Cit., pag. 221

Faya Viesca, Jacinto, Ob. Cit., pag. 200
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empréstito inicial, siendo sustituida por otra. Desde este punto de vista, si
pudiera hablarse de una extincion.

De acuerdo con Héctor B. Villegas, podemos entender la técnica de la
conversion de la deuda en un sentido amplio y en uno restringido:

“En sentido amplio “conversion™ significa la modificacion, con posterioridad
a la emision, de cualquiera de las condiciones del empréstito. En sentido
restringido, se dice que existe conversion cuando se modifica el tipo de
interés. Parece adecuado el primer significado, ya que una de las formas mas
importantes de conversion es la transformacion de la deuda a corto plazo en
deuda a largo o mediano plazo, transformacién en la cual el tipo de interés
puede o no variar™.>?

Desde el punto de vista juridico, la conversion puede ser de tres formas:
Forzosa, facultativa y obligatoria.

a) Conversion forzosa. El tenedor se ve obligado a aceptar el nuevo titulo sin
alternativa alguna, ya que si no acepta el canje, pierde el titulo.

b) Conversién facultativa. En este caso el prestamista puede libremente optar
entre conservar ¢l titulo antigiio o cambiarlo por el nuevo.

¢) Conversion obligatoria. En esta forma de conversion, se da al prestamista
la siguiente alternativa: optar por el nuevo titulo o ser reembolsado.

3. Consolidacién.

La consolidacion de la deuda es otro procedimiento del Estado por el cual
altera y modifica las condiciones originarias del empréstito, existiendo,
ademads, un canje de titulos. Existe consolidacién de la deuda cuando la
deuda a corto plazo, se transforma en deuda a largo o mediano plazo. La
consolidacidon es practicamente una conversion, sélo que en lugar de
modificarse el interés, se cambia el plazo, aunque también pueden combinarse
ambas circunstancias.

MVillegas, Héctor, B. Ob. Cit., pag. 222
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En conclusién, para nosotros Unicamente la amortizacién, constituye un
medio real de extincion de la deuda publica. Por lo que hace a la Conversién
y Consolidacién, estas no extinguen la deuda, puesto que solo modifican
algunas de sus caracteristicas, sin embargo la doctrina si las considera como
formas excepcionales de extincion de la deuda publica, motivo por ¢l cual se
les consideré en el presente estudio.

INCUMPLIMIENTO DE LA DEUDA PUBLICA

El Estado puede incumplir con sus obligaciones principalmente cuando no
reembolsa el capital suscrito, no paga los intereses convenidos y no acata los
plazos que se establecieron en la emisiéon. Este incumplimiento puede ser
total o parcial, pudiendo obedecer a una decisiéon del Estado sin causa
justificada, o cuando carece de los medios suficientes para atender al servicio
de la deuda, lo que se traduce en este ultimo caso en la bancarrota del Estado.

Los tratadistas sefialan como formas directas de incumplimiento las
siguientes: EIl repudio de la deuda, la moratoria, y la bancarrota. Existen
otras formas de incumplimiento indirectas, tales como son los efectos de las
fluctuaciones monetarias, el control de cambios, la aplicacién de impuestos a
los titulos o cupones y otras mas. Estas Gltimas modalidades son ajenas al
empréstito como acto juridico, refiriéndose esencialmente a los efectos que
producen sobre el empréstito cuestiones de otra indole.

1. Repudio de la deuda.

Consiste en la decision soberana del Estado de desconocer o negar
integramente la obligacion del Estado derivada de un empréstito publico. El
repudio corresponde a una actitud deliberada que importa una lesiéon al
principio de buena fe de los actos juridicos. Por lo general, este tipo de
decisiones estatales tienen como causa principal motivos de orden politico e
ideologico, como pueden ser la existencia de lo que pudiera considerarse una
causa moral, como puede ser, por ejemplo, aquellas obligaciones que contrajo
el Estado para financiar un golpe de Estado, surgimiento de un nuevo Estado
que no se considera obligado a respetar las obligaciones contraidas por su
predecesor. Independientemente de la justificacion o no en el orden politico,
moral y juridico, del repudio de la deuda, es claro que esta forma directa de
incumplimiento, es y constituye desde el punto de vista juridico y financiero,
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una manera de extinguir las obligaciones contraidas por el Estado en la

emision de un empréstito.

2. Moratoria y bancarrota.

En estos casos, el incumplimiento se produce por la carencia o insuficiencia
de fondos para atender debidamente las obligaciones contraidas por medio del
empréstito. Cuando el Estado suspende transitoriamente el servicio de la
deuda, reanudandose el pago en un término breve, se dice que hay mora en el
cumplimiento de la obligacién. En cambio, si €l atraso en el cumplimiento de
las obligaciones es a largo plazo, se denomina moratoria, y por altimo, hay
bancarrota en aquellos casos en los que el Estado suspende los pagos en
forma indefinida, y su estructura financiera no permite prever cuando podran
cumplir con sus obligaciones, estableciendo con precision los plazos

previsibles.

1.3 Concepto de Inversion Pablica Productiva.

Los Estados modernos consideran al financiamiento como parte de su
estrategla de desarrollo, por cllo se ha puesto énfasis en controlar y

ar las fi publicas mediante leyes y reglamemos, esto es,
regular la actividad financiera del Estado. En este sentido, se trata de regular
“la actividad del Estado relacionada con la obtencién, administracion y
empleo de los recursos monetarios necesarios para satisfacer las necesidades
publicas”.?*  Tal tipo de estructura legal asegura el orden a la superestructura

econdmica, pues la planeacion financiera y la politica crediticia se basan en la

Ley.

Dentro de la actividad financiera del Estado, un punto importante es el que
corresponde a la aplicacion o inversién de los recursos publicos, o sea las
erogaciones e inversiones publicas. Sobre el particular cobra importancia el
concepto de Inversién Puablica Productiva, dado que por mandato
constitucional, los Estados y los Municipios no podrin contraer obligaciones

crediticia™, en * Financiamiento

*Pellicer Bermeo, Jaime. ** Estructus
asto Publice™, Ob. Cit., pig. 139
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o empréstitos sino cuando se destinen a inversiones publicas productivas,
inclusive los que contraigan organismos descentralizados y empresas
publicas.

Asi pues, dada la importancia que para nuestro estudio reviste el concepto de
Inversion Publica Productiva, procederemos a realizar un andlisis sobre dicho

concepto.
En el Diccionario Juridico Mexicano, no encontramos definicién de Inversion
Publica Productiva, se tiene sélo la definicion de Productos de Capital,
estableciendo que “son los rendimientos derivados de la inversién o empleo
del patrimonio...””3’

Por su parte, el Diccionario de Derecho Comtercial y de la Empresa establece
que Inversién es el “acrecentamiento o reposicién del capital de una
economia, es decir, acumulacién de capital. Segun la realice el poder publico
o la actividad empresarial privada, la inversion es publica o privada; segin el

domicilio del inversor que aporta capitales, la inversion es nacional o
> 36 A su vez seilala que productos son los “beneficios que se

extranjera™.

obtienen de una cosa o se saca de ella disminuyendo o alterando la sustancia,
¥ que, a consecuencia de ello determina, en un lapso mayor o menor, la
extincion de la cosa™. %’

El maestro José Maria Martin al respecto sefiala: “la denominacién gastos
publicos tal y como la utilizamos en esta obra es genérica y comprende las
dos grandes especies de gastos, o sea: a) las erogaciones publicas, que
abarcan todos aquellos gastos derivados de los servicios publicos y del
servicio de la deuda publica, y b) las inversiones publicas, las cuales incluyen
la totalidad de los gastos relacionados con los incrementos patrimoniales del

Estado”.*

Ob. Cit., pag. 2590

33yt de
io_de Derecho C: y de la ", Editorial Astrea, Buenos Aires,

Argeri, Saul A. * Di
Argentina, [982, pag. 198,
YIbid, pag. 324

1\artin, José Maria. Ob. Cit., pag. 65
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De lo anterior, y en una primera instancia, podriamos decir que Inversién
Publica Productiva es el acrecentamiento o reposicion del capital que realiza
el poder publico, con el fin de obtener beneficios o rendimientos econémicos
para acrecentar el patrimonio del Estado. Esta conceptualizacién, sin
embargo, nos parece muy genérica y creemos que aun hace falta abundar
sobre el mismo, sobre todo desde el punta de vista juridico, pues se
circunscribe a conceptos fundamentalmente de orden econémico.

El concepto Inversion Publica productiva es relativamente nuevo en nuestro
derecho mexicano, ya que aparece a principios de la década de los ochenta, a
raiz de una iniciativa de decreto que reformaba la fraccion VIII del articulo
117 de la Constituciéon Federal, enviada por el Ejecutivo Federal a ta Camara
de Diputados el dia 26 de noviembre de 1980.

El segundo parrafo de la fracciéon VI1II del articulo 117 constitucional, todavia
vigente en esa época establecia que los Estados y los Municipios no podrian
celebrar empréstitos sino para la ejecucion de obras que estén destinadas a
producir directamente un incremento en sus respectivos ingresos. Con la
reforma propuesta dicho péarrafo quedaba en los siguientes términos: Los
Estados y los Municipios no podran contraer obligaciones o empréstitos sino
cuando se destinen a inversiones publicas productivas, inclusive los que
contraigan organismos descentralizados y empresas publicas, conforme a las
bases que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta
por los montos que las mismas fijen anualmente en los respectivos

presupuestos. Los Ejecutivos informaran de su ejercicio al rendir la cuenta
publica.

En la exposicion de motivos de mencionada iniciativa, el Presidente Lopez
Portillo, expresaba:

“El propésito de estas disposiciones consiste en que los empréstitos generen
directamente riquezas y medios de pago suficientes. El crédito publico, por
tratarse de un ingreso complementario, puede ser empleado para la ejecuciéon
de obras que por si mismas generen su capacidad de pago™.

“Esta regla, en su conceptualizacion légica, ha partido de la premisa de que el
Estado se encuentre en aptitud de dedicar porcién considerable de sus
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ingresos propios a la ejecuciéon de aquellas inversiones publicas productivas
que, si bien no los producen de manera directa, constituyen los bienes que
serviran de soporte a la promocién de actividades socio-economicas
generales, generandose indirectamente impuestos y otros ingresos estatales.
Este ¢s el caso de la construccion de obras hidraulicas, de comunicaciones y

otras importantes obras publicas.”

“Las inversiones publicas productivas que se realicen, impulsaran sin lugar a
dudas, la actividad econémica regional y urbana; favorecerin el crecimiento
de la economia y permitiran la generacion de ingresos fiscales con los que se
amorticen los créditos en los plazos en que se haya diferido el pago. La
creacion de nuevos modos de financiamiento del gasto puablico y el aumento
de la recaudacion fiscal que se producira como consecuencia, aumentaran la
capacidad de pago de estados y municipios™.3®

Es importante destacar que en el seno del Poder Legislativo, la iniciativa de
reforma antes citada, generd la exposicion de diversos puntos de vista,
fundamentalmente enfocados a la naturaleza de los bienes, obras y servicios
que constituyen una inversién publica productiva.

En este sentido, fue el diputado Alejandro Gazcén Mercado quien inicié el
debate seflalando que en la prictica todavia hoy ni los Estados tienen
verdadera soberania dentro del marco del Pacto Federal, ni los municipios son
libres. Sostenia dicha afirmacién apoyado en su experiencia como Presidente
Municipal de Tepic, y afirmaba que con frecuencia los municipios pobres
tenian que acudir siempre a algOn padrino que les permitiera conseguir un
préstamo que al obtenerlo reducia toda manifestaciéon democratica consagrada
en el articulo 115 de la Constitucién, por lo que propuso que “las
obligaciones o empréstitos no podran ser garantizados con los productos que
deriven de las mismas obras, las que no seran intervenidas ni administradas
por los acreedores™.*°

El diputado Manuel Moreno Toscano, comenzé refiriéndose a las
desigualdades tanto sociales como econémicas de los municipios del pais,

¥Camara de D:purndos del Congreso de la Unidn. ** chos del exic éxico u través

et ", Tomo X1, LV Legislatura, Méxu:o, 1996, pags. 506 a 50!
*Ibid, pég. 516

3s



sostuvo que dicha iniciativa completaba los instrumentos de financiamiento
de los Estados y de los Municipios, a fin de ser destinado el ¢rédito publico, a
la inversi6én puablica productiva, logrando con ello la realizaciéon de mayores
recursos financieros. Sobre el concepto Inversion Puablica productiva
establecié: “nadie puede explicarse el mantenimiento, la estabilidad y el
crecimiento arménico de la sociedad humana sin recursos administrativos y
financieros propios cuya inversiéon bien aplicada preserva y acrecienta el
crecimiento de las obligaciones y la vigilancia de los supremos valores

inherentes a la funcién publica”.*!

Pronunciandose en contra del Proyecto, el diputado Jorge Amador, sostuvo
que parecia que esto no era mas que un federalismo consecuente, dado que la
deuda publica federal la vigila y controla el Poder Legislativo Federal,
igualmente en los estados el poder legisiativo controla la deuda publica
estatal. En esencia el diputado Amador dudaba de la capacidad de control de
las legislaturas locales. Por ello, proponia que en el texto constitucional se
impusiera cierto control que permitiera que el gobierno federal, en la via
legislativa, limitara esa facultad ampliada. Se cuestionaba ademas sobre si la
medida no entrafiaba dividir la deuda de la nacion en 32 partes, mas una que
seria la deuda nacional , 0 que en el fondo se trataba de un mecanismo de
contabilidad esencialmente de manera que se diluyera y se escondiera por ahi
gran parte de la deuda puiblica nacional. Para finalizar su exposicion
remarcd: “En concreto, lo que nosotros opinamos €s que si se van a otorgar
facultades a las autoridades de los estados para endeudarse, para legislar sobre
deuda publica y para que anualmente revise el endeudamiento, el monto y
destino, es necesario que también la federacion se reserve el derecho de
normar esta facultad que concediera a los estados, y la via quiza mas expedita,
pudieran ser la de legislar, estableciendo las bases generales dentro de las
cuales cada legislatura podria legislar, definiendo con precision el concepto
de inversiones pablicas productivas...”.*?

El diputado Marco Antonio Aguilar apoyé el proyecto comentando que
actualmente para que el estado y el municipio puedan hacer una obra de
acuerdo a la norma vigente, necesitan demostrar que van a obtener aumento
en sus impuestos, derechos, productos, aprovechamientos, en virtud de la obra

“1d.

“1bid., pig. 519
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que realicen, y ello representaba una limitacién dado que “hay un sinnamero
de obras que tienen que realizar los estados, que no producen directamente un
incremento en sus ingresos, pero que si son de servicio social para la
comunidad y generan riqueza de alguna manera™.*?

En su oportunidad, el diputado panista Fernando Canales Clariond manifestd
varios puntos de oposicién con el proyecto, cuestionando en primer lugar el
injusto sistema de participaciones, dado que los ingresos de los estados y de
los municipios no alcanzan a cubrir sus necesidades de prestacion de servicios
mas inmediatos y 1o que tiene que hacer es acudir al crédito publico. Sefialo
que el mandato constitucional contenido en la fraccion VIII del articulo 117
no se cumple dado que “todos sabemos que la mayor parte de los empréstitos
que se han venido contratando, particularmente los municipios, pero también
los estados, en realidad se dedican al gasto corriente para financiar
necesidades tan atingentes como la némina de los sabados™.**
Por ello, propuso que para evitar desviaciones del Ejecutivo y evitar malos
manejos, los Congresos locales debian expedir leyes que establecieran bases
para la contratacion de los empréstitos, y que los Ejecutivos tanto estatales
como municipales, informaran al Congreso el uso de dicha facultad de
endeudamiento, no como ocurre a nivel federal, en donde muchas veces el
ejecutivo se sobrepasa del limite de endeudamiento establecido en 1a ley de
ingresos, pero la mayoria priista siempre aprueba del ejercicio de esta
facultad, haciendo por tanto nugatoria ese control a los endeudamientos por
parte del Poder Legislativo Federal.

En otra intervencion, el diputado Marco Antonio Aguilar, combatié la idea
del diputado Jorge Amador, dado que este ultimo sostenia que la Federacion
debia seguir ejerciendo cierto control respecto al endeudamiento de Estados y
Municipios, por ello el diputado Aguilar le respondié que el articulo 124
Constitucional era muy claro, y por tanto era mentira que la facultad referida
en el segundo parrafo de la fraccion VIII del 117, sea facultad de la
Federacion y que la esté entregando a las legislaturas locales.

“bid., pag. 522
“Ibid., peg. 525
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Independientemente del debate, el proyecto se aprobd por 290 votos a favor,
20 en contra y solo una abstencién, aprobandose la reforma tal y como la
envio el Ejecutivo Federal, por lo que no hubo posibilidad de determinar con
toda precision el concepto de Inversiéon Publica Productiva, lo que generé
cierta imposiciéon del mismo a nivel local, sin que las legislaturas locales
pudiesen regularlo de acuerdo a sus propias circunstancias econémicas y sin
que se consideren supuestos de excepcion a esta regla general.

Con el fin de impulsar el concepto, el propio Ejecutivo Federal, expidio el 7
de julio de 1982, el “Reglamento del articulo 9° de la ley de Coordinacién
Fiscal en materia de registro de obligaciones y empréstitos de Entidades
Federativas y Municipios”, cuyo articulo 1° sefiala que se entiende por
“Inversiones Publicas Productivas, las destinadas a la ejecucion de obras
publicas, adquisicion o manufactura de bienes y prestacion de servicios
publicos, siempre que en forma directa o indirecta produzcan incremento en
los ingresos de las Entidades Federativas, de los Municipios o de sus
respectivos organismos descentralizados y empresas publicas™

De este concepto, destacan los siguientes elementos:

1.- Se destinan a la ejecucién de obras publicas, adquisicion o manufacturas
de bienes y prestacion de servicios puablicos.

2.- Siempre deben producir directa o indirectamente un incremento en los
ingresos de las entidades publicas que los contratan.

Lo anterior, genera diversas dudas que seria necesario precisar:

&Qué obras, bienes o servicios producen directamente un incremento en los
ingresos?

&Qué obras, bienes o servicios producen indirectamente dicho incremento?
&Qué debemos entender por incremento en los ingresos?

A que tipo de ingresos se refiere?

38



Todas estas interrogantes deben ser resueltas por las legislaturas locales, que
en términos constitucionales y legales son quienes aprueban el
endeudamiento publico local, sin embargo, cabria preguntarnos si ¢las
legislaturas locales las han resuelto? y si no es asi, seria necesario entonces,

regulario, en los ordenamientos juridicos idoneos.

A nuestro modo de ver, no hay obstaculo alguno para que las legislaturas
locales precisen en sus propias leyes, su concepto de inversion publica
productiva, ademas de que seria viable ser mas flexibles respecto a la
contratacion de la deuda destinada a estos fines; en este sentido, podria
seflalarse tal vez, que sera Inversion Publica Producriva la destinada a la
ejecucion de obras publicas, adquisicion o manufactura de bienes y
prestacion de servicios publicos, siempre que las mismas produzcan directa o
indirectamente un beneficio econdmico o social de inmediato, mediato o
largo plazo. Asimismo, tal vez seria necesario referir en los ordenamientos de
la materia a nivel local, los supuestos en que una inversiéon no es productiva
para a partir de ello distinguir los supuestos relativos. Es decir, por ejemplo,
no se considerarian productivas, las destinadas al pago de pasivos o de
conversién de la deuda; en consecuencia toda inversion destinada a
supuestos distintos si seria inversion publica productiva. De este y otros
aspectos habremos de ser mas explicitos en el capitulo IV relativo a la
propuesta de modernizacidén del marco juridico de la deuda pablica local.

1.4 Sujetos de Ia Deuda pablica.

Juridicamente la contratacion de la deuda publica se encuentra sujeta a las
normas legales aplicables a cada ambito de gobierno de nuestro sistema
federal, segun el nivel de competencias previstas por nuestra carta magna.

En este sentido, la piedra angular del régimen juridico de la deuda publica la
encontramos en dos disposiciones de orden constitucional: la fracciéon VII
del articulo 73 y la fracciéon VIII del articulo 117. La primera de ellas regula
el endeudamiento del Gobierno Federal, tanto en la dimensién interna como
externa; la segunda prohibe a Estados y Municipios contraer deuda externa
dando las bases a que deben sujetarse en la contratacién de la deuda interna.
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Asi las cosas, es viable afirmar que la deuda publica puede analizarse desde
dos vertientes: la deuda federal que puede ser tanto interna como externa, y la
deuda local que so6lo puede ser de orden interno. Atendiendo a esta
distincién, cabe sefialar ahora quienes son los sujetos del endeudamiento, sea
que se trate del ambito federal o sea que se trate del ambito local, sin
menoscabo de precisar este aspecto en conjunto con otros elementos, se

considera necesario apuntar con base en disposiciones legales, a que sujetos
nos estamos refiriendo.

En el orden federal la Ley General de Deuda Publica, publicada en el D. O .F.
el 31 de diciembre de 1976 regula fundamentalmente la deuda publica
constituida por las obligaciones de pasivo, directas o contingentes derivadas
de financiamientos y a cargo de las siguientes entidades:

1. El Ejecutivo Federal y sus dependencias.

11. El Gobierno del Distrito Federal*®

111.Los organismos descentralizados.

IV.Las empresas de participacion estatal mayoritaria.

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

V1.Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobierno Federal o
alguna de las entidades mencionadas en las fracciones Il a V.

Como podemos ver, en el ambito federal son sujetos de la deuda publica en
términos generales el Poder Ejecutivo Federal y sus dependencias, asi como
sus organismos descentralizados y empresas publicas, incluyendo a los

fideicomisos en los que el propio Gobierno Federal o dichas entidades o
empresas tienen el caricter de fideicomitentes. Asimismo se incluyen a las
instituciones de banca y crédito y de seguros y finanzas en los términos de la

legislacion federal aplicable. En el ambito local encontramos que la
legislacion en materia de deuda puablica, sigue esta regla general,
considerando como sujetos de la deuda a las siguientes entidades :

“3Al Distrito Federal se le otorga un tratamiento sui generis en 1a materia. segun sc detaila en el capitulo 11 del
presente trabajo.
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1. El Ejecutivo Estatal y sus dependencias.

. Los Municipios del Estado.
I1Il. Los organismos descentralizados tanto del-Gobiermo Estatal como del

Gobierno Municipal.
I'V. Las empresas de participacion estatal o municipal mayoritaria, y

V. Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el gobierno estatal o
municipal , alguna de sus entidades descentralizadas, paraestatales o
paramunicipales.

Como se puede apreciar, en ambos ambitos se considera sujetos de la deuda
publica a entidades con pricticamente las mismas caracteristicas. Este
aspecto lo habremos de abundar mas adelante, baste por ahora seilalar que
sélo a estos sujetos le son aplicables las disposiciones constitucionales y
legales tanto de orden federal como local en materia de deuda publica y a
ellos hemos de remititnos cuando hagamos mencién de sus facultades y

obligaciones para la contrataciéon de la deuda.

41




CAPITULO 11

EL MARCO JURIDICO DPE LA DEUDA PUBLICA LOCAL

2.] Breve referencia al endeudamiento del Gobierno Federal y del
Gobierno det Distrito Federal.

a) El ambito federal.

La Constitucion General de la Republica establece en la fraccion VIII del
articulo 73, la facultad exclusiva del Congreso de la Unioén para dar las bases
sobre las cuales el Ejecutivo Federal pueda celebrar empréstitos sobre el
crédito de la Nacion, para aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer
y mandar pagar la deuda nacional.

Dispone también este precepto que ningun empréstito podra celebrarse sino
para la ejecucion de obras que directamente produzcan un incremento en los
ingresos publicos, salvo los que se realicen con propésitos de regulacion
monetaria, las operaciones de conversion y los que se contraten durante
alguna emergencia declarada por el Presidente de la Republica en los
términos del articulo 29 de la propia Constitucion. Por ultimo se establece la
obligacion del Ejecutivo Federal de informar anualmente al Congreso de la
Union sobre el ejercicio de la deuda.

El destacado constitucionalista Ignacio Burgoa al desarrollar el estudio de la
mencionada disposicion, hace una distincidn entre las facultades legislativas y
administrativas otorgadas por la Constituciéon al Congreso en materia de
deuda publica:

“Como facilmente puede observarse, dicha facultad sélo es legislativa en lo
que concierne al establecimiento de las citadas bases, toda vez que éstas
deben ser generales y abstractas sin contraerse a un empréstito determinado,
en cuyo caso si seria de indole administrativa, como lo son las que el
mencionado Congreso desempefia en lo que atafie a la aprobacion,
reconocimiento y drdenes de pago de los créditos a cargo de la nacion. No es



ocioso recordar que las facultades previstas en la disposicién constitucional
citada traducen el control econémico que dicho 6rgano debe ejercer sobre el
Presidente de la Republica en los supuestos sefialados, control que, a su vez,
debe tener como finalidad vigilar que los empréstitos se celebren para la
ejecucién de obras que directamente produzcan un incremento en los ingresos
publicos, salvo que se realicen con propdsitos de regulacion monetaria, las
operaciones de conversion y los que se contraten durante alguna emergencia
declarada por el Presidente de la Republica en los términos del articulo 29.”"*¢

Uno de los mas significativos avances en el campo de los empréstitos fue la
expedicion, por parte del Congreso de la Unién, del la Ley General de Deuda
Publica, expedida el 29 de diciembre de 1976 y publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 31 de diciembre del mismo afo, misma que v1ene a

reglamentar la fraccion VIiI de! articulo 73 constitucional.

La exposicion de motivos de la Ley General de Deuda Publica, destaca
importantes aspectos que sustentan la expediciéon de una Ley en la materia:

El reconocimiento al importante papel del crédito publico como recurso

L ]
para el financiamiento del desarrollo.

La necesidad de establecer una prograrnacién financiera eficiente, que se
traduzca en la aplicacion racional del crédito publico.

La importancia de aprovechar eficientemente los recursos financieros que
capte el sector publico a través del crédito externo o interno, evitando el
crecimiento desordenado de la deuda publica.

El imperativo de conducir adecuadamente la deuda externa, como recurso

L J
que fortalece la inversion nacional y permite financiar las importaciones de
bienes de capital y tecnologia para impulsar el desarrollo.
® La necesidad sistematizar las disposiciones legales sobre la materia, de
modo que exista mayor claridad y comprensiéon de las bases sobre las
“ Burgoa Orihucla, io. ** Derecho Constituci Mexicano", 9a. edicion, Editorial Porria, México,
1994, pag. 646.
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cuales el Ejecutivo pueda concertar o autorizar empréstitos sobre el crédito
de la nacion y pagar la deuda pablica.

e La importancia de asegurar los sistemas de informacion necesarios para
vigilar y evaluar en todo momento la situacion crediticia del pais.

La Ley General de Deuda Publica regula fundamentalmente la deuda
constituida por las obligaciones de pasivo, directas o contingentes derivadas
de financiamientos, y a cargo de las siguientes entidades:

I. El Ejecutivo Federal y sus dependencias.

I1.El Gobierno del Distrito Federal.

i11.Los organismos descentralizados.

IV.Las empresas de participacion estatal mayoritaria.

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

Vli.Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea al Gobierno Federal o
alguna de las entidades mencionadas en las fracciones [l a V.

Esta regulacion se ha sistematizado en el mencionado ordenamiento juridico,
considerando ocho capitulos que comprenden: disposiciones generales;
facultades de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; programacién de
la deuda publica; contratacion de financiamientos para entidades distintas del
Gobierno Federal; vigilancia de las operaciones de endeudamiento; registro
de obligaciones financieras; y Comision Asesora de Financiamientos
Externos.

En conclusion, la Ley General de Deuda Publica es el ordenamiento juridico
especifico que norma la politica de endeudamiento del Gobierno de la
Republica, dando vigencia asi al principio constitucional que atribuye al



Congreso de la Union la responsabilidad de aprobar las bases y sefalar los
el crédito de la Nacidn.

que comprc

b) El Distrito Federal.

El caso del Distrito Federal merece mencion aparte, ya que segun se sefialé
anteriormente, en materia de deuda publica le son aplicables las disposiciones
de la Ley General de Deuda Publica, siendo apropiado hacer algunas

precisiones.

El Estatuto de Gobiemo del Distrito Federal seiiala en su articulo 2° que éste
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 publicos a su cargo, y en
general, para el desarrollo de sus propias actividades y funciones.

El articulo 7° del citado Estatuto seilala que el gobierno del Distrito Federal
esta a cargo de los Poderes de la Union, los cuales los ejerceran por si o a
través de los organos de gobierno del Distrito Federal. La distribucion de
atribuciones entre los poderes de la Unién y los organos del gobierno del
Distrito Federal, esta determinada ademads de lo que establece la Constitucién
Federal, por lo dispuesto en el propio Estatuto.

Por su parte el articulo 24, fraccién II del Estatuto, establece que corresponde
al Congreso de la Union aprobar anualmente los montos de endeudamiento
que deberan incluirse en la Ley de Ingresos del Distrito Federal, que en su
caso requieran el Gobiemo del Distrito Federal 'y las Entidades de su sector
publico, conforme a los dispuesto por la Ley General de Deuda Publica.

En el mismo sentido, el articulo 32, fraccién V del Estatuto, dispone que
corresponde al Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, enviar
anualmente al Congreso de la Unioén, la propuesta de los montos de
endeudamiento necesarios para el financiamiento del Presupuesto de Egresos

del Distrito Federal.

El articulo 67, fraccion XI, sefiala que son facultades y obligaciones del Jefe
del Distrito Federal, someter a la consideracion del Presidente de la Republica
la propuesta de los montos de endeudamiento necesarios para el
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fi iamiento del Presup > de Egresos del Distrito Federal en los
términos que disponga la Ley General de Deuda Publica.

ini ién Publica del Distrito Federal sefiala en

La Ley Organica de la Ad

su articulo 26, fraccién III, que a la Secretaria de Finanzas corresponde

formular y someter a la consid: ion del Jefe del Distrito Federal el proyecto

de los montos de endecudami que deben incluirse en la Ley de Ingresos,
i to del pr p >

necesarios para el fi
De todo lo anterior, se observa que en materia de deuda publica son aplicables
al Distrito Federal las disposiciones de la Ley General de Deuda Publica, en
los siguientes términos:

o El Gobierno Federal y sus dependencias contrataran deuda por conducto de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico. Este mismo tratamiento se da

al Distrito Federal, al dlstmgun- al articulo l7 de la Ley General de Deuda
d i > del Gobierno Federal y de! Distrito

>s de la Ley.

Publica entre el

Federal, y el de las
e Dicho precepto dispone que las entidades mencionadas en las fracciones III

a V1 del articulo 1° sélo podran contratar financiamientos externos con la
autorizacién previa de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico 7,

" & v
ent 2j

® De acuerdo con lo anterior tanto el Gobierno Federal como e! Distrito
Federal realizarian sus operaciones de deuda tanto interna como externa
por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en tanto que
las demds entidades sélo requieren la autorizacién de esta dependencia
cuando se trate de crédito externo, ya que para el crédito interno bastara
con la autorizacion de sus érganos de gobierno.

Para finalizar, cabe citar que de conformidad por lo dispuesto en el articulo 11
del Presupuesto de Egresos del Distrito Federal para 1997, para que las
dependencias, 6rganos desconcentrados y entidades de la Administracién

de ici ion estatal mnyonmna instituciones que
ili de crédito, instituciones

*’ Sc reficre a i
presten el Servicio Publico de Banca y Crédito, izaci
i i sea el Gobi Federal o

nacionales de u;ums y de ﬂmnl. y fideicomisos en jos que el fi
alguna de las en las i I1 a V de este mismo precepto.




Puablica del Distrito Federal, puedan ejercer créditos internos o externos
destinados a financiar proyectos o programas especificos, sera necesario
contar con la autorizacion previa y expresa de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico la cual sera tramitada por conducto de la Secretaria de

Finanzas.

2.2 Evolucié Legisintiva de 0a Fracciéon VIII del articulo 117
Constitucional.

La fraccion VIII del articulo 117 de nuestra Carta Magna, dispone que los
Estados no pueden, en ningin caso, contraer directa o indirectamente
obligaciones o empréstitos con gobiemnos de otras naciones, con sociedades o
particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera
del territorio nacional.

Asimismo, establece el principio de que los empréstitos que contraigan
Estados y Municipios deben destinarse a inversiones publicas productivas,
inclusive los que contraigan organismos descentralizados y empresas
publicas. Para tal efecto, las legislaturas de los Estados estableceran en una
ley las bases a que habran de sujetarse seilalando en los presupuestos anuales
los conceptos y los montos correspondientes.

De lo anterior, advertimos que la citada fraccién VIII del articulo 117
Constitucional es la piedra angular del endeudamiento de Estados y
Municipios. Dada la importancia que reviste para nuestro estudio, a
continuacién realizamos la exégesis del citado precepto.

A d i i fes e histéricos.

Primer antecedente.

El precepto no tenia antecedente en el texto original de la Constitucién de
1857, pero si en la reforma hecha a tal Constitucion el 18 de diciembre de
1901, en virtud de la cual se adicioné una fraccién VIII al articulo 111, en los

siguientes términos:
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“Articulo 111.- Los Estados no pueden en ningun caso:

VIIL.- Emitir titulos de deuda piiblica, pagaderos en moneda extranjera o fuera
del territorio nacional; contratar directa ¢ indirectamente préstamos con
gobiernos extranjeros, o contraer obligaciones en favor de sociedades o
particulares extranjeros, cuando hayan de expedirse titulos o bonos al
portador transmisibles por endoso.”™**

Para el maestro Eduardo Ruiz, la adicion de 1901 resultaba innecesaria por las
siguientes razones:

“La adicién que contiene la fraccién VIII, tampoco era absolutamente
necesaria, porque su pensamiento esta incluido en la fraccion VHI del articulo
72, como en su lugar oportuno lo expusimos, permitiéndonos sélo insistir
aqui en que , careciendo los Estados de personalidad juridica fuera del
territorio nacional, no deben, y por esto se les prohibe, celebrar empréstitos,
cuyas reclamaciones no recaerian sobre ellos, sino sobre el Gobiemo de la
Unién. Si tuvieran la facultad de emitir titulos de deuda publica o bonos
transmisibles por endoso, pronto desapareceria el crédito de la Nacién en un
caos, que traeria consigo el desastre. No nos cansaremos de decir que no cabe
en el caridcter de nuestros Estados, ostentar existencia politica propia, ante el
extranjero.”*?

Segundo antecedente.

Este lo encontramos en el mensaje y proyecto de Constitucién del Presidente
Venustiano Carranza, fechados en la Ciudad de Querétaro el 1° de diciembre
de 1916:

“ Tena R Felipe. “Leyes F les de ico”. 9* edicion, Editorial Pormia. México, 1983,
pags. 713-714.
“* Ruiz H., Eduardo. “ Derecho Constituci ", impresi. de 1a 2 edicién de 1902, UNAM, Meéxico,
1978, pag. 371
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“Articulo 117 (de! Proyecto). Los Estados no pueden en ningin caso:

VIII.- Emitir titulos de deuda publica, pagaderos en moneda extranjera o fuera
del territorio nacional; contratar directa o indirectamente préstamos con
gobiernos extranjeros o contraer obligaciones en favor de sociedades o
particulares extranjeros, cuando haya de expedirse titulos o bonos al portador

o transmisibles por endoso.”"*

Del proyecto respectivo, se dio lugar a la fraccion VIH del articulo 117 de la
Constitucion de 1917. El texto adicionado en 1901 a la Constitucion de 1857
pasé casi literalmente a la fraccién VIII del articulo 117 de la Constitucién
vigente, habiendo sido aprobado por el Constituyente de Querétaro sin
discusién importante alguna por lo que hace al endeudamiento publico de
Estados y Municipios. No obstante se suscité un largo y por demas
infructuoso debate sobre el alcoholismo, motivo por el cual se le adicioné un
parrafo sobre dicho particular, quedando finalmente dicha fracciéon en los

siguientes términos.
“Articulo 117.- Los estados, no pueden en ningiin caso:

VIIL.- Emitir titulos de deuda publica, pagaderos en moneda extranjera o fuera
del territorio nacional; contratar directa o indirectamente préstamos con
gobiernos extranjeros, o contraer obligaciones en favor de sociedades o
particulares extranjeros, cuando hayan de expedirse titulos o bonos al
portador o transmisibles por endoso.

El Congreso de la Unién y las legislaturas de los estados, dictaran, desde
luego, leyes encaminadas a combatir el alcoholismo.”*'

Conviene hacer aqui un paréntesis con la finalidad de realizar algunas
precisiones sobre el articulo 117 constitucional y en particular sobre dicha
fraccion VIII que es materia de nuestro estudio.

% Tena Ramirez, Felipe. Ob.Cit..pag. 930.
14

49




El articulo 117 tiene estrecha relacién con los temas de distribucion de
competencias dentro de un sistema federal en materia economica y fiscal, asi
como con lo relativo a la personalidad juridica de las entidades federativas.

En un régimen federal como el nuestro, cada uno de los poderes realiza una
funcién pablica especifica al ejercer las atribuciones asignadas por el orden
constitucional. Al Poder Legislativo tanto de la Federacion como de las
entidades federativas se les debe dotar de ciertas facultades para la expedicion
de leyes con diverso ambito espacial o territorial de validez.

Todo acto constitutivo de un Estado Federal, implica necesariamente que las
entidades que otrora fueron soberanas, se desprendan de algunas de sus
facultades para ser cedidas a un ente central. Este principio de cesion se
expresa en nuestra Constitucion en el articulo 124, al disponer dicho precepto
que las facultades que no estén expresamente concedidas por la misma a los
funcionarios de la Federacion, se entienden reservadas a los Estados. En
virtud de los anterior, le corresponderia a la legislatura federal, la expedicién
de leyes en ejercicio de una facultad expresamente sefilalada en el texto
constitucional, correspondiendo a las legislaturas locales, desempeiiar la
funcion legislativa excluida, en ausencia o a falta de tal facultad, siempre y
cuando no exista ninguna prohibicion constitucional.

Respecto a estas prohibiciones, el maestro Ignacio Burgoa establece una
clasificacion, y sefiala que son de dos clases: las prohibiciones absolutas y las
prohibiciones relativas. Por lo que hace a las primeras, su consignacién esta
en el articulo 117 del texto constitucional, cuya materia no puede ser regulada
por las legislaturas locales. En cuanto a las segundas, éstas pueden ser
realizadas por los Estados con consentimiento del Congreso de la Unién, de
conformidad con el articulo 118 de la Constitucidn.

Por su parte ¢l maestro Manuel Herrera y Lasso al estudiar al federalismo
mexicano, comenta que existen limitaciones que la Constitucién impone a la
autonomia de los Estados. Entre ellas figuran las “prohibiciones” que clasifica
de la siguiente manera:

“Prohibiciones indirectas. Las que imponen a los Estados el respeto de
las gar ias individuales y las que substraen a la competencia de ellos
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las facultades atribuidas, en jurisdiccion “singular” o “dual”, a las
autoridades federales.

Prohibiciones directas. Las que especificamente estatuye la
Constitucion subdivididas en:

Prohibiciones absolutas. Las enumeradas bajo el enunciado del articulo
117: “Los Estados no pueden en ningin caso...” a las cuales debe
afiadirse la incluida en el articulo 115 respecto a la no reeleccién de los
gobernadores “cuyo origen sea de eleccion popular™.

Prohibiciones relativas. Las enumeradas en el articulo 118...

Inhibiciones. Las prohibiciones absolutas que no implican negacion
total de la potestad de los Estados sino atemperaciones a su arbitrio...””s?

Como puede apreciarse, son coincidentes los pensamientos de Herrera y
Lasso y de Ignacio Burgoa, ya que ambos sefialan que las prohibiciones
establecidas en el articulo 117 constitucional son absolutas, en tanto las
mismas no pueden ser superadas mediante autorizaciéon del Congreso, como
ocurre en los casos de las prohibiciones contenidas en el articulo 118
constitucional que si pueden serlo.

Existe una variedad de materias sobre las que versan esas prohibiciones, pero
destacan las relativas a la personalidad juridica de las entidades federativas,
algunas sobre aspectos econémicos, y otras de naturaleza fiscal.

Es por ello que el articulo 117 previene que en ningun caso los Estados
pueden celebrar alianzas, tratado o coalicién con otro Estado ni con las
potencias extranjeras, expedir patentes de corso ni de represalias,® acufiar
moneda o emitir papel moneda o estampillas, gravar el transito por su
territorio de personas, cosas o mercancia, gravar la circulaciéon o consumo de
efectos nacionales o extranjeros, expedir leyes o disposiciones fiscales que

$2 g4 y Lasso, M | “E ios C. ituci -, da Serie.
Jus, México, 1990, pags. 251-252,

*} Dicha prohibicion fue derogada, en virtud del decreto que suprimié Ia fraccion i1, del articulo 117, en el
alto de 196S.

Libre de Derecho, Editorial
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importen diferencias de impuestos por razén de procedencia, contraer directa
o indirectamente obligaciones o empréstitos con gobiernos de otras naciones.

Ahora bien, cabria preguntamos el motivo por el cual el legislador de 1917
privé a los Estados de la facultad de poder emitir titulos de deuda pablica. La
respuesta que nos parece mas logica es que seguramente el constituyente de
1917 consider6 inadecuado para el pais otorgar dicha facultad a los Estados,
dado que la experiencia histdrica no era muy grata, puesto que tales

fiduciarios de deuda, cotizados en bolsas extranjeras podrian

pasar al dominio de paises soberanos, y dar lugar a probables contingencias y

conflictos de cardcter internacional.
En apoyo a esta idea, citamos la opinién del maestro Lanz Duret:

“La fraccion VIII del mismo articulo 117 precisa y complementa esta
prohibiciéon, agregando que los Estados no pueden en ningin caso emitir

titulos de Deuda Puablica, pagaderos en moneda extranjera o fuera del
contratar directa o indirectamente préstamos. con

territorio nacional;
gobiernos de otras naciones, o contraer obligaciones a favor de sociedades o
particulares extranjeros, cuando hayan de expedirse titulos o bonos al
portador o transmisibles por endoso, pues en realidad cualesquiera de estas
operaciones de cardcter financiero pueden dar origen a reclamaciones
diplomaticas o, lo que es ain mds grave, a la pretensién de intervencién en
nuestros asuntos interiores de las naciones contratantes con los Estados de la
Republica con el propésito de cobrar deudas de caricter internacional’}>*

La redaccidn original se mantuvo por cerca de 25 afos sin embargo dadas las
necesidades y cambios que experimenté el pais durante este periodo, el
precepto comenzo a ser objeto de diversas adiciones y reformas, segin se

explica a continuacion.

sobre Ja 1 Polftica de

Y.C:

ion, Editorial C 1971, pAg. 174,

4 Lanz Duret, Miguel. “
imen™. 5° edi
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Adiciones y Reformas.

a) Primera adicién y/o reforma.

La primera adicién se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de
octubre de 1942, y tuvo por objeto adicionarle al articulo 117 una fraccion IX,
referente a la prohibicion para los Estados de gravar la produccién, el acopio
o la venta del tabaco en rama, en forma distinta © mayor a los que el Congreso
de la Unidén autorice, y ademas reformé la fraccion VI en los siguientes

términos:

*“Los estados no pueden, en ningin caso:

VIII. Emitir titulos de deuda publica, pagaderos en moneda extranjera o fuera
del territorio nacional; contratar directa o indirectamente préstamos con
gobiernos de otras naciones o contraer obligaciones en favor de sociedades o
particulares extranjeros, cuando haya de expedirse titulos o bonos, al portador
o transmisibles por endoso’’**

Dicha reforma en nada alteré el texto relevante puesto que sélo modificé la
expresion “‘gobiernos extranjeros™ por “gobiernos de otras naciones”, dando
asi una redaccién mas precisa al precepto.

b) Segunda adiciéon y/o reforma.
Consistié en adicionar a la fraccion VIHI un péarrafo; de esta manera el 30 de
diciembre de 1946, se publicé en el D.O.F el siguiente texto:

“Articulo 117.- Los Estados no pueden en ningtn caso:
0s en moneda extranjera o fuera

VIII.- Emitir titulos de deuda puablica, pagad
del territorio nacional; contratar directa o indirectamente préstamos con

gobiernos de otras naciones, o contraer obligaciones en favor de sociedades o
pasticulares extranjeros, cuando haya de expedirse titulos o bonos al portador

o transmisibles por endoso.

** CAmara de Diputados de! Congreso de la Unitn. Ob. Cit., pags. 504-505.
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Los Estados y los municipios no podrdn celebrar empréstitos sino para la
ejecucion de obras que estén destinadas a producir directamente un

incr > en sus respectivos ingresos...”¢

El distinguido constitucionalista Felipe Tena Ramirez en su obra Derecho
Constitucional Mexicano solo dedica unas cuantas lineas a comentar la
fraccion VI del articulo 117, sin embargo respecto a la adicion realizada

seflala:

“...se establecié que los Estados y Municipios no podrin celebrar empréstitos
sino para la celebracion de obras que estén destinadas a producir directamente
un incremento en sus respectivos ingresos, con lo que se quiso prohibir las
inversiones irrecuperables e improductivas realizadas a base de
empréstitos”’?’

Por su parte el maestro Juan Antonio Martinez de la Serna realiza las
siguientes consideraciones sobre dicho precepto:

“...Los municipios y los Estados se encuentran en la misma situacién que la
Federacion: No pueden hacer empréstitos sino para la ejecucién de obras que
estén destinadas a producir directamente un incremento en sus respectivos
ingresos. Articulo 117 fraccién VIII segundo parrafo. De lo anterior se
infiere que los municipios y Estados si pueden celebrar empréstitos que les
permitan obtener ganancias. ;Con quién o quiénes pueden contratar para tal
proposito?. Con quien sea, siempre y cuando no se incurra en los supuestos
del articulo 117 fraccion 1 y VIII, las cuales respectivamente prohiben a los
Estados y por ende a los municipios, la celebraciéon de tratados con otro
Estado o con algin pais cualquiera que sea, y también expresamente la
Constitucion les impide contraer directa o indirectamente préstamos con otros
gobiernos, o contraer obligaciones en favor de sociedades o particulares

3* Tena Ramirez, Felipe. Ob. Cit., pag. 930,
ho C itugj i ", 29* edici Editorial Pormia, México, 1996,

37 Tena Ramii Felipe. ** Dy

pags. 175-176.
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extranjeros cuando hayan de expedirse titulos o bonos al portador o
transmisibles por endoso.”**

Analizando el contenido del precepto constitucional en comentario, su
redacciéon permitiria pensar que los Estados si estarian en posibilidad de
contraer empréstitos cuando no se emitian titulos de deuda, aunque fueran
pagaderos en moneda extranjera o fuera del territorio nacional, siempre y
cuando el acreedor no fuera un gobierno extranjero. A su vez, conforme
crecian las necesidades de los Estados y Municipios, estos crearon
organismos descentralizados y empresas de participacion estatal, y se llegé a
considerar que la prohibicion contenida en esta fraccion VIII no comprendia a
dichas entidades publicas, en virtud de su personalidad juridica propia. Tal
interpretacion propicié que muchos Estados y demas entidades mencionadas
contrataran en multiples ocasiones empréstitos en moneda extranjera
pagaderos en el exterior a favor de sociedades extranjeras, principalmente
bancos. Esta situacién, inconstitucional desde su origen, dio lugar a diversas
modificaciones.

c) Tercera Reforma.

La tercera reforma al articulo 117 constitucional, suprimié la fraccién II, que
sefialaba que los Estados no podian expedir patentes de corso ni represalias.
Dicha reforma fue discutida y aprobada en ambas Camaras, en 1965, a
iniciativa de la XL. Legislatura, y fue publicada al afio siguiente.

d) Cuarta Reforma.

Esta reforma se motivo por lo insuficiente que resulté el texto adicionado en
1946, puesto que su redaccion dio origen a una serie de practicas que iban en
contra del espiritu de dicho articulo, es por ello que se consideré necesario
modificar la disposicion constitucional, para otorgar a la prohibicién un
alcance mds amplio, tal y como se realizé con el decreto publicado en el
Diario Oficia!l de la Federacion el 21 de abril de 1981:

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

3 Martinez de la Serna, Juan A io. * De C itygj Mexi 0", Editorial Porrua, México, 1983,
pégs. 254-255.
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VIIl.- Contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con
gobiemos de otras naciones, con sociedades o particulares extranjeros, o
cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio nacional.

Los Estados y los municipios no podran contraer obligaciones o empréstitos
sino cuando se destinen a inversiones publicas productivas, inclusive los que
contraigan organismos descentralizados y empresas publicas, conforme a las
bases que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta
por los montos que las mismas fijen anualmente en los respectivos
presupuestos. Los ejecutivos informardn de su ejercicio al rendir la cuenta
publica...”.%?

Ni el maestro Ignacio Burgoa, ni el constitucionalista Felipe Tena Ramirez,
asi como ningin otro constitucionalista, aportan comentarios sobre la fraccion
VI del articulo 117 Constitucional. Esta situacion nos parece desafortunada,
ya que dicho precepto es en realidad la piedra angular del endeudamiento
publico de Estados y Municipios.

La reforma de 1981 se apoyo6 en diversas consideraciones respecto al cambio
¥ evolucién que ha sufrido la estructura politica y financiera en México desde
1917. Como lo seiiald el Presidente José Lopez Portillo en la exposicion de
motivos de la reforma, se tomé en cuenta el propésito de fincar nuevas bases
para el desarrollo nacional, la permanente necesidad de fortalecer el
federalismo, el financiamiento estatal y municipal y la necesaria coordinacién
de sus actividades.

Es por ello, que la reforma define y precisa la prohibicidon para que los
Estados contraten directa o indirectamente obligaciones que impliquen el
establecimiento de una relacion internacional. Se estimé también que existe
un riesgo en la diversa multiplicidad de operaciones crediticias en cuyo
manejo podrian participar indebidamente los estados federados.

Por lo que hace al segundo parrafo, se prohibe tanto a estados como a
municipios celebrar empréstitos, pero mientras que la fraccién antes vigente
exceptuaba los destinados a obras que produjeran directamente un incremento
de sus ingresos, la fraccién vigente exceptiia de modo mas amplio a los

* Camara de Diputados del Congreso de ta Unién. Ob. Cit., pég. 532.
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empréstitos contraidos para inversiones publicas productivas, ya que con
ello, en forma indirecta o mediata se generan recursos publicos.

En este sentido, la reforma posibilita también la celebracion de empréstitos y
obligaciones por instituciones paraestatales, con apoyo en bases legales, que
las legislaturas locales tienen obligacion de expedir, y ademas, se exige que
los Ejecutivos locales rindan cuentas del ejercicio de esa facultad a la

Legislatura local correspondiente.

De todo lo anterior, es viable afirmar que el texto actual de nuestra Carta
Magna resulta claro y por ende corresponde a las Legislaturas locales expedir
el marco constitucional y legal que regule la actividad financiera de Estados y
Municipios, asi como de sus respectivas entidades y empresas publicas.

2.3 Marco Constitucional Local de la Deuda Publica.

En el ambito local y partiendo de la premisa establecida en la fraccién VIII
del articulo 117 de la Constitucional Federal, interpretada a contrario sensu,
los Estados y Municipios podrdan contraer obligaciones o empréstitos
destinados a inversiones publicas productivas, conforme a las bases que
establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta por los
montos que las mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos.

Lo anterior supone en consecuencia, la autonomia de los Estados de la

Federacion para determinar sus propias politicas de endeudamiento,
bleciendo las b para la contratacién de empréstitos a través de una

ley, sujetdndose a las limitaciones antes referidas.

Para abordar el aspecto relativo al marco constitucional local en materia de
deuda puablica, consideramos necesario puntualizar que en nuestro pais,
existen basicamente dos tendencias.

A)Constituciones que otorgan plena facultad al Poder Legislativo local para
fijar las bases a las que debe sujetarse el endeudamiento de su Entidad

Federativa.
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B)Constituciones que conceden amplias facultades al Gobernador y a los
Ayuntamientos para finar las politicas de endezudamiento publico.

A) De una minuciosa revision de las Constituciones de laos Estados
encontramos que en el primer supuesto, las Legislaturas locales tienen las

siguientes facultadcs:
1)Fijar bases al Ejecutivo para que celebre empréstitos.
(Aguascalientes, Baja California, Campeche, Coahuila, Colima,
Chihuahua, Jalisco, México, Michoacan, Morelos, Qaxaca, Puebla,
Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Yucatan y Zacatecas)

2) Autorizar al Ejecutivo para que celebre empréstitos. (Aguascalientes,
Chihuahua, Durango, Guanajuato,

San Luis Potosi,

Baja California Sur, Chiap
Guertrero, Nayarit, Querétaro, Quintana Roo,
Sinaloa, Sonora, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas)

3) Aprobar los contratos de empréstitos que celebren los Estados
(Aguascalientes, Baja California, Colima, Chiapas, Chihuahua,
Guerrero, Hidalgo, Jalisco, México, Michoacdan, Morelos, Oaxaca,
Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala y Yucatan)

4) Prohibiciones expresas contenidas en el articulo 117 fraccién VIIHI de

Coahuila,

la Constitucion Federal.(Baja California, Campeche,
Colima, Chihuahua, Jalisco, México, Michoacin, Morelos, Sonora,

Tabasco, Tamaulipas y Yucatan).

5) Autorizar empréstitos cuando se garanticen con ingresos o bienes del
Estado (Nuevo Ledn).

6) Autorizar y/o decretar la forma de pago (Chihuahua, Guerrero,
Meéxico, Morelos, Sinaloa y Tlaxcala).

7) Sefialar recursos para el pago de la deuda (Baja California Sur,
Guanajuato, San Luis Potosi y Veracruz)
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8) Autorizar y/o reconocer y mandar pagar al deuda (Baja California,
Colima, Chihuahua, Jalisco, México, Michoacan, Morelos, Sinaloa,
Tabasco, Tamaulipas y Yucatan)

9)Fijar las bases para que los ayuntamientos contraigan deuda
(Aguascalientes, Coahuila, Puebla, Sonora y Zacatecas)

10)Autorizar a los ayuntamientos para que celebren empréstitos
(Aguascalientes, Coahuila, Chiapas, Guanajuato, Quintana Roo,
Sinaloa, Sonora, Tlaxcala, Veracruz y Sinaloa)

11)Aprobar contratos de empréstitos de los ayuntamientos
(Ag 1 Chiap Meéxico y Sinaloa)

12)Otorgar aval para garantizar empréstitos (Baja California Sur,
Querétaro, San Luis Potosi y Sinaloa)

13)Determinar el destino del empréstito, conforme a lo siguiente:

a) Inversiones publicas productivas (Baja California Sur, Puebla,
Quintana Roo y Zacatecas)

b) Obras que lo justifiquen (Durango)
c) Obras de utilidad publica (Guanajuato y San Luis Potosi)

d) Obras que produzcan incremento de ingresos (Aguascalientes
y Chiapas)

Cabe hacer notar que en las Constituciones locales, sobresalen algunos
criterios que se traducen en prohibiciones para las Legislaturas locales:

1.La Leglslatura carece de facultad para imponer préstamos forzosos de

P o 1 que sean y tampoco podran facultar al

Ejecunvo para que los imponga (México, Nuevo Leon, Tamaulipas y
Tlaxcala)
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2. La legislatura carece de facultad para mandar hacer cortes de cuentas

con los acreedores del Estado, a fin de dejar sus créditos insolutos
(México)

B) Tratandose de facultades concedidos al Ejecutivo Local y a los
Ayuntamientos, en las Constituciones encontramos lo siguiente:

1) Son facultades del Gobernador concertar empréstitos:

a) Con autorizacion del Congreso del Estado (Aguascalientes, Baja

California Sur, Coahuila, Durango, Hidalgo, Oaxaca, Quintana Roo,
Querétaro y San Luis Potosi)

b)Con autorizacién del Congreso del Estado cuando en garantia se
afecten ingresos o bienes del Estado (INuevo Leon)

<) Con aprobacnon del Congreso del Estado, cuando el interés pubhco

se los ingresos, respecto de un ejercicio
gubernamental postenor (Morelos)

2. Es facultad del Gobernador otorgar avales para garantizar empréstitos
(Nuevo Ledn, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi y Sinaloa)

3. El destino que los Ejecutivos estatales deben darle al crédito publico,
idera cuatro :

P

_ a)Para inversiones publicas productivas (Baja California Sur, Coahuila,
QOaxaca y Querétaro)

b)Para la ejecucidon de obras que benefician a la colectividad a que
estén destinad a prod directamente un incremento de los
ingresos del erario (Hidalgo, Nuevo Leén y San Luis Potosi)

c)Para 1a satisfaccion de necesidades administrativas (Durango)

d)Para fines de regulacion de fluctuaciones presupuestales para cubrir
un déficit imprevisto (Nuevo Leén y Veracruz)



Por lo qQue respecta a prohibiciones, Unicamente en el Estado de Yucatan, por
mandato constitucional, el Gobernador no puede remitir deudas, mandando
hacer cortes de cuenta, respecto de los deudores del Estado para dejar
insolutos los créditos de la hacienda publica.

Cabe destacar que en 17 estados, no se prevén expresamente facultades al
Ejecutivo en materia de deuda publica (Baja California, Campeche, Colima,
Chiapas, Chihuahua, Guanajuato, Guerrero, Jalisco, México, Michoacan,
Nayarit, Puebla, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala y Zacatecas)

Tratandose de las facultades concedidas a los Ayuntamientos en materia de
deuda publica, encontramos lo siguiente:

1) Facultad de contratar empréstitos con autorizacion del Congreso del Estado
(Campeche, Coahuila, Michoacian, Puebla, Querétaro, Quintana Roo,
Sinaloa, Tamaulipas, Zacatecas)

2)Facultad para contratar empréstitos con autorizacion del Congreso del
Estado, cuando su duraciéon exceda un aifio (Tabasco)

3)Facultad para contratar empréstitos con autorizacién del Congreso "del
Estado cuando los vencimientos sean posteriores a su gestién (Chihuahua,
Durango y Yucatin)

4) Facultad para celebrar actos o contratos que graven servicios, sélo con
autorizacién del Congreso del Estado (San Luis Potosi)

5) Facultad para celebrar contratos de interés pablico (Hidalgo)

6) Facultad para otorgar inmuebles en garantia de créditos autorizados
(Michoacin)

7)El destino que los Ayuntamientos puedan dar al crédito, considera 2
supuestos:

a)Inversiones publicas productivas (Coahuila y Puebla)
b)Obras de utilidad general (Yucatan)




Tocante a las obligaciones de los Ayun ientos en la ia, tenemos:

1) Obligacién de informar al Congreso Local sobre la contratacion de
empréstitos (Querétaro y Quintana Roo)

2)Obligacion de no dejar créditos pasivos sin los fondos necesarios para
cubririos (Chihuahua)

Por ultimo cabe destacar que en 15 Constituciones no se establecen
disposiciones expresas en materia de deuda publica para los ayuntamientos
(Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Colima, Chiapas,
Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, México, Nayarit, Nuevo Leén, Oaxaca, Sonora,
Tlaxcala y Veracruz)

2.4 Marco Legal Local de Ia Deuda Publica

Para el efecto de conocer el marco juridico que regula la deuda publica de
Estad ¥ Municipios asi como de sus respectivas entidades y empresas
publicas, es necesario puntualizar que en la mayoria de las entidades
federativas se han expedido leyes que norman la celebracion de operaciones

de financiamiento, su contratacion registro, control y pago.

Dichas leyes presentan un grado de desarrollo normativo diverso, que en
algunos casos presenta notorios avances Yy en otros presenta serias
limitaciones, en estos Gltimos, la ley es exigua o se constituye en obstaculo
para la celebracion de operaciones de financiamiento.

En este orden de ideas, cabe hacer notar que actualmente son 28 entidades
federativas, incluido el Distrito Federal, quienes ¢uentan con un ordenamiento
juridico que en forma especifica norma el endeudamiento puablico. Estos
Estados son:
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I.Aguascalientes 15.Michoacan

2.Baja California 16.Morelos
3.Baja California Sur 17.Nayarit
4.Campeche 18.Nuevo Leén
5.Coahuila 19.0axaca
6.Colima 20.Puebla
7.Chiapas 21.Querétaro
8.Chihuahua 22.Quintana Roo
9.Distrito Federal 23.San Luis Potosi
10.Durango 24.Sonora
25.Tabasco

11.Guanajuato
12.Guerrero 26.Tamaulipas

13.Jalisco 27.Veracruz
14.México 28.Yucatan

De acuerdo con lo anterior, los Estados que actualmente carecen de una ley de
deuda publica son:

1. Hidalgo
2. Sinaloa
3. Tlaxcala
4. Zacatecas

fial se ra el

Como un aspecto que consideramos importante
relativo a las fechas de expedicion de los diversos ordenamientos que regulan
el endeudamiento publico de los Estados, pues hasta antes de la década de los
setentas no encontramos antecedente alguno que en forma especifica lo
regulara, siendo con posterioridad a la expedicién de la Ley General de Deuda
Puiablica (aplicable al Gobierno Federal y al Distrito Federal)el 31 de
diciembre de 1976, que comienzan a expedirse las primera leyes en materia
de deuda publica a nivel jocal.
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A fin de tener una visién global de los periodos en que este aspecto se ha
venido desarrollando hasta la fecha, consideramos conveniente agrupar por
décadas estos ordenamientos juridicos, segin se expone a continuacioén:

a) Leyes expedidas en la década de los setentas.

b) Leyes expedidas en la década de los ochentas.

c) Leyes expedidas en la década de los noventas.

a)Leyes expedidas en Ia década de los

En este primer grupo encontramos solamente a tres entidades federativas; el
Distrito Federal, Puebla y Veracruz.

Entidad Federativa Ordenamiento Fecha de publicacion
Distrito Federal Ley General de Deuda 31-12-76
Pablica (nivel federal).
Puebla Ley de Deuda Publica del 03-11-77(f/e)
Estado Libre y Soberano de
Pucbla.
Veracruz Ley de Deuda Publica para el 27-12-79(f/e)

Estado de Veracruz-Llave.

b) Leyes expedidas en la década de los och

En este grupo se encuentran entidades que expidieron leyes practicamente a
principios y fines de la década, siendo estos: Baja California, Durango,
Guanajuato, Guerrero, Michoacan y Querétaro.
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Entidad Federativa Ordenamiento Fecha de publicacién

Durango Ley de Deuda Publica para el 15-07-80(f7e)
Estado de Durango.

Michoacan Ley de Deuda Publica del 29-05-81(f/e)
Estado de Michoacan.

Guanajuato Ley de Deuda Publica para el 31-12-82
Estado y los Municipios.

Querétaro Ley de Deuda Publica del 04-12-87
Estado de Querétaro.

Baja California Ley de Deuda Publica del 10-02-88
Estado de Baja California.

Guerrero Ley del Presupuesto de 28-12-88
Egresos, Contabilidad

‘Gubemamental y Deuda
Publica del Estado de
Guerrcro. )

c) Leyes expedidas en la década de los nov

En este grupo se encuentran la mayoria de las entidades federativas siendo
conveniente hacer notar que actualmente y de conformidad con la reforma al
pérrafo tercero del articulo 9° de la Ley de Coordinacion Fiscal, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 15 de diciembre de 1995 y en vigor a
partir de! 1° de enero de 1996, a la que habremos de detallar mas adelante, es
necesario subdividir el grupo de la siguiente manera:

1. Entidades con ordenamientos anteriores al 1° de enero de 1996, y
2. Entidades con ordenamientos posteriores al 1° de enero de 1996.
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i iores al 1° de emero ae 1996,

1. Entidades con ord

Se tiene que trece Estados expidieron leyes en el periodo que se indica:

Entidad Federativa Ordenamiento ~—Fecha de publicacion

México Ley de Deuda Publica del 1992
Estado de México

Quintana Roo Ley de Deuda Publica del 1992
Estado

Tabasco Ley de Deuda Publica del 27-04-94
Estado de Tabasco

Nuevo Leén Ley de Administracion 18-11-949
Financiera del Estado de
Nuevo Leén :

Chihuahua Ley de Deuda Publica para el 31-12-94
Estado de Chihuahua y sus
Municipios

Morelos Ley de Deuda Publica para cl 01-02-95
Estado de Morelos

Yucatin Ley de Deuda Publica 10-03-95

Campeche Ley de Deuda Publica del 28-06-95
Estado de Campeche

Sonora Ley de Decuda Publica del 06-07-95
Estado de Sonora

Chiapas Ley de Deuda Publica del 02-08-95
Estado de Chiapas

Cotima Ley de Dcuda Publica del 02-09-95
Estado de Colima

Tamaulipas Ley de Deuda Pablica para el 22-12-95(f/e)
Estado de Tamaulipas

2. Entidades com ord i posteriores al 1° de enero de 1996.

En este grupo se incluyen Estados con leyes expedidas en 1994 y 1995, pero
que cuentan con reformas importantes posteriores al 1° de enero de 1996, en
materia de registro y afactaciéon de participaciones federales, motivo por el

cual se les considero.
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Entidad Federativa
San Luis Potosi

Nayarit
Oaxaca
Aguascalientes
Coahuila

Jalisco

Baja California Sur

Ordenamiento
Ley de Deuda Puobilica
Estatal.

Ley de Deuda Publica del
Estado de Nayarit.

Ley de Deuda Publica Estatal
¥y Municipal.

Ley de Deuda Publica del
Estado de Aguascalientes.

Ley de Deuda Publica para el
Estado de Coahuila.

Ley de Deuda Publica del
Estado de Jalisco y sus
Municipios.

Ley de Deuda Publica del
Estado de Baja Califomia
Sur y sus Municipios.

Fecha de publicacion
06-06-94
(Adiciones 30-01-96)

20-12-95
(reformas del 07-08-96)
31-08-96
10-11-96

06-12-96

16-01-97

31-01-97

Expuesto lo anterior, a continuacion se analizan diversos aspectos contenidos
en las leyes de la materia, a fin de conocer el grado de desarrollo normativo a
nivel nacional de la legislacion consultada.

Anslisis de lag ) je deuds publica de Ias Entidades Federati
Como elementos basicos a analizar para determinar el grado de desarrollo
normativo de las leyes de deuda publica locales, se consideran los siguientes:

e Estados que cuentan con ley de la materia.
e Ambito de aplicacion de la Ley.

e Facultades de la Legislatura local.

e Facultades del Ejecutivo local.
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o Fuentes de pago del! servicio de la deuda.

e Otorgamiento de garantias de pago.
Otorgamiento de garantia subsidiaria, sustituta o solidaria

Reglas de Registro de la deuda.
Organismos de caracter técnico en materia de deuda.

L J
L J
-
Estados que cuenta con ley de Ia materia.

Como se recordars son 28 Entidades Federativas, incluido el Distrito Federal,
quienecs tienen ley de la materia.

Ambito de aplicacién de In ley.
de la ley, tanto a nivel estatal

Se trata de deter el ambito de apli
como municipal. Al respecto encontramos que todas las entidades federativas

consideran tanto a Estados como Municipios, y a sus respectivas entidades y
empresas publicas, sujetos de la ley, con excepcion del Estado de Nuevo Leén
que regula exclusivamente la deuda que contraiga el gobierno estatal.

Facuitades de Ia Legislatura local.

Nos referimos basi a las facultad de la Legislatura local para
autorizar la suscripcién o emision de la deuda y los montos de endeudamiento
neto anual a Que deben sujetarse Estado y Municipios.

Al respecto encontramos que todos los Estados que tienen Ley de Deuda
Publica regulan la facultad de la Legislatura local, o del Congreso Federal en
el caso del Distrito Federal, para autorizar la contratacion de la deuda y los

montos de endeudamiento.

Facultades del Ejecutivo local.

En términos generales se conceden al Ejecutivo del Estado y a los
Ayuntamientos facultades para negociar la deuda publica y en general para
realizar todos los actos inherentes a la suscripcion, registro, control y pago de

las operaci de fi y
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con ley de deuda

Cabe destacar que en todas las entidades que
publica prevalece el principio de que se requiere la previa autorizacién del
Congreso para contratar deuda y para ejercer montos adicionales de
endeudamiento, siendo importante destacar que en los Estados de Puebla y
Veracruz se faculta a los gobernadores para ejercer montos adicionales de
endeudamiento sin la previa autorizacion de la legislatura, siempre y cuando
haya circunstancias que asi lo justifiquen, teniendo la obligacién de informar

con posterioridad a la Legislatura.

Fuentes de pago del servicio de 1a deuda.

En este punto, se trata de conocer de que manera se ha regulado el llamado
servicio de la deuda, esto es, de donde se obtendrin los recursos para el pago
de los financiamientos obtenidos. En este orden de ideas encontramos que
algunos Estados prevén el pago de la deuda con cargo a partidas
presupuestales, otros sefialan como fuente de pago los ingresos que el propio
proyecto financiado genere, y algunos consideran ambos supuestos.

En este sentido tenemos que Baja California, Campeche, Guanajuato, Jalisco,
Michoacdn, Morelos, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, Sonora, Tamaulipas y
Yucatan solo consideran el establecimiento de partidas presupuestales para el

pago de deuda.

Por su parte Nuevo Leén y San Luis Potosi se refieren en exclusiva a los
flujos de los proyectos financiados como fuente de pago.

Finalmente encontramos que Aguascalientes, Baja California Sur, Coahuila,
Chihuahua, Distrito Federal, Guerrero, México y Oaxaca consideran ambos
supuestos para el pago de la deuda.

Otorgamiento de garantias de pago de Ia deuda.
En el pago de la deuda un importante aspecto lo constituye el otorgamiento de

garantias, esto es, que ante el incumplimiento de pago por parte de la entidad
deudora, se cuente con recursos que puedan ser aplicados al mismo, con
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independencia de los intereses y penas convencionales derivadas de dicho
incumplimiento.

En nuestro pais es regla general que la deuda puablica de Estados y Municipios
se garantice con la afectacién de sus participaciones en ingresos federales, por
lo que las 28 Entidades que cuentan con ley asi lo han regulado, siendo
importante referir que en 6 de ellas se consideran también otras formas de
garantias: Distrito Federal, Nuevo Leén, Oaxaca, San Luis Potosi, Sonora y

Tamaulipas.
bsidiaris, ituts o solidaria.

Otorg: i de gar

En el manejo de la deuda pablica es importante conocer las normas que rigen
la llamada deuda contingente y los sujetos que pueden contar con la
denominada garantia subsidiaria, sustituta o solidaria, para el efecto de que
sea un tercero quien cumpla con los compromisos de deuda del Estado o
Municipio en el caso de que estos no puedan hacerlo. Al respecto
encontramos que 24 de los 28 estados que ct 1 con ley, regulan este
aspecto y solo 4 no lo regulan: Chiapas, Guanajuato, Michoacan y Quintana

Roo.

Reglas de Registro de la deuda.
Como ya se ha do, la reciente reforma al parrafo tercero del articulo
9° de la Ley de Coordinacion Fiscal, incide directamente en el manejo de la
deuda publica de Estados y Municipios, particulart en el aspecto relativo
a las reglas del registro de la deuda.

Al respecto se tiene que con excepcion de Chiapas, todas las entidades que
cuentan con ley de la materia ordenan el establecimiento de registros de
deuda locales en los que se inscribirin todas las operaciones de deuda
publica, debiendo precisar su monto, caracteristicas y destino de los créditos.

ico en ia de deuda publica.

Organismos de caréicter té

Este aspecto se enfoca a delermmar si en las entidades federativas se han
i 3 ico que proporcionen asesoria y apoyo

tablecido i de <
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en la evaluacion de todos los aspectos técnicos de los proyectos que se
proponen financiar con deuda publica.

En este caso tenemos que sdlo 15 Estados establecen la existencia de un
comité técnico en materia de deuda puablica: Baja California, Baja California
Sur, Campeche, Coahuila, Distrito Federal, Durango, Guerrero, Meéxico,
Michoacan, Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sonora, Tabasco y
Tamaulipas.

Al final del presente Capitulo, se muestra el Cuadro que resume el contenido
de las leyes de deuda publica de las Entidades Federativas.

local.

Existen diversas disposiciones legales en el ambito estatal y municipal
relacionadas con la deuda publica, mismas que revisten importancia en la
medida en que son complementarias y en ocasiones supletorias de este tipo de
ordenamientos juridicos. En este sentido, se considera importante analizar las
siguientes disposiciones legales: Leyes Organicas de la Administracion
Publica o Leyes Organicas del Poder Ejecutivo, Leyes de Presupuesto
Contabilidad y Gasto Publico, Leyes de Hacienda, Leyes de Ingresos,
Cddigos Fiscales y Presupuestos de Egresos.

Atendiendo a cuestiones de orden, revisamos en primer término las
disposiciones que corresponden al ambito estatal y en segundo término las
correspondientes al ambito municipal.

Leyes Organi de la Admini i6n Pablica Estatal o Leyes Orgénicas
del Poder Ejecutivo de los Estados. .

En las Leyes Orgdnicas de la Administracién Pablica Estatal, denominada
también en algunos Estados como Ley Organica del Poder Ejecutivo del
Estado (En el caso del Distrito Federal se tiene la Ley Organica de la
Admini ién Publi del Distrito Federal, y en el Estado de Sinaloa el
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Reglamento Organico de la Administracion Publica) se establecen las

atribuciones conferidas a las dependencias del Poder Ejecutivo en materia de
deuda publica. En este sentido, encontramos que son basicamente a las
Secretarias de Finanzas y Contraloria General o a sus equivalentes, a las que
se les confiere la facultad para intervenir es este aspecto.

El titular del! Ejecutivo Estatal, es formalmente quien tiene dichas
atribuciones, mismas que en las leyes organicas respectivas se delegan en las
dependencias mencionadas para que se encarguen de negociar e intervenir en
la administracion de la deuda publica.

Del anilisis realizado a las Leyes Organicas referidas, se desprende:

1) Que el Gobernador, en la mayoria de los Estados, se auxilia de la Secretaria
de Finanzas y de la Secretaria de la Contraloria para realizar las funciones

inherentes al ejercicio del crédito publico.

2)Que la Secretaria de Finanzas o su equivalente dirige la negociacion y
administracion de la deuda puablica, y en la mayoria de los casos se les
exige la obligaciéon de informar periédicamente al Gobernador del Estado,
sobre la situaciéon que guardan las amortizaciones de capital y pago de

intereses.

3)Que la Secretaria de Finanzas o su equivalente tienen la facultad de llevar
el control y registro de la Deuda Publica del Estado y los Municipios.

4) Que la Secretaria de Finanzas o su equivalente, en algunos Estados (Baja
California, Guerrero, San Luis Potosi, Sonora y Zacatecas)queda autorizada
expresamente para intervenir en las operaciones en que el Ejecutivo, los
ayuntamientos y las entidades paraestatales, hagan uso del crédito publico.

5)Que la Secretaria de Finanzas o su equivalente, esta facuitada en algunos
Estados para formular recomendaciones sobre politica financiera del
Gobiemo Estatal en materia de crédito (Coahuila y Tabasco); para
proponer al titular del Ejecutivo las asignaciones en materia de deuda
publica (Puebla); para expedir las normas de deuda piblica (Tamaulipas y
Zacatecas); asi como para informar a la Secretaria de la Contraloria
General del Estado, sobre el aspecto de la deuda publica (Baja California).
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6)Que la Secretaria de la Contraloria General del Estado, o su equivalente
esta facultada en algunos estados de la Republica para comprobar el
cumplimiento de las obligaciones derivadas de las disposiciones en materia
de financiamiento y deuda (Aguascalientes, Baja California, Baja
California Sur, Campeche, Distrito Federal, Durango, Jalisco, Meéxico,
Michoacan, Morelos, Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa,
Sonora y Veracruz).

7) Que la Secretaria de la Contraloria General del Estado o su equivalente, en
algunas entidades federativas, tiene la atribuciéon de coadyuvar en la
contratacion de deuda publica (Hidalgo, Querétaro, Tamaulipas y
Veracruz).

8)En el Estado de Chiapas interviene la Secretaria de Programacion y
Presupuesto, la que esta facultada para llevar el registro contable de su
deuda publica e informar al Gobierno del Estado sobre la situaciéon de las
amortizaciones de capital y pago de intereses de la deuda.

9)En algunas Leyes Organicas de la Administracion Publica Estatal, se
autoriza a las entidades de la Administracion Publica Paraestatal para que
ellas mismas aprueben la concertacion de sus propios financiamientos,
como es el caso de Chiapas; y otras las autorizan para elaborar sus
programas financieros, expresando entre otros aspectos, la contratacién de
créditos como sucede en el Estado de Sonora. ~

Leyes Estatales de Pr [ to, Contabilidad y Gasto Publico.

Estas leyes establecen la normatividad relativa al ejercicio racional y
transparente de las finanzas publicas, lo que conduce al éptimo y congruente
uso de los recursos de la hacienda publica estatal y municipal.

Dichos ord ientos seiflalan en su mayoria que ¢l gasto publico comprende
las erogaciones por diversos conceptos, de entre los que sobresalen los pagos
de la deuda publica. Aunque no se trata de leyes especificas en materia de
deuda, si bl normas relacionadas o complementarias a la misma,
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siendo aplicables a las dependencias del Ejecutivo local y a sus organlsmos
descentralizados o paraestatales, y en algunos bién a los icipios

Cabe sefalar que no todas son coincidentes entre si, dado que algunas dan
mayor importancia al gasto realizado por concepto de deuda publica y otras
no lo consideran asi, lo que nos da una idea de la heterogeneidad y diversidad

en esta materia.

En virtud de lo anterior, es importante hacer notar que el anilisis en lo
particular de cada una de las leyes en materia de presupuesto, contabilidad y
gasto publico, implicaria necesariamente ¢l desarrollo de un trabajo de
investigacion que en ho reb ia o objeto de estudio, por lo que
s6lo nos limitamos a hacer una breve referencia de su relaciéon con la
normatividad en materia de deuda publica.

Leyes de Hacienda de Ilas Eatidades Federativas.

Las Leyes de Hacienda en el ambito 1 fialan de a particular
cargas impositivas a los contribuyentes: impuestos, derechos, productos y

aprovechamientos.

Cabe destacar que algunas Leyes de Hacienda preven la entrada de numerario
a las arcas estatales o mumc-pales, mednante mgresos extraordinarios, entre

los que destacan los empréstitos, fi >S O pré >

De lo anterior se desprende que las Leyes de Hacienda de los Estados
mantienen una estrecha relacién con el marco juridico que regula la deuda
piblica, puesto que de alguna manera dan vida juridica a las operaciones de
financiamiento consideradas como ingresos extraordinarios de las Haciendas

Publicas.

Leyes de Ingresos de las Entidades Federativas.

Por lo que hace a estas leyes, encontramos que tienen una vigencia anual, lo
que cs atribuible a la necesidad de actualizar sus normas para adecuarlas a la
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realidad y necesidades financieras de cada estado en forma perioédica. De su
contenido es importante sefialar que su objeto es establecer normas precisas
para la obtencion de los recursos necesarios para lograr los fines especificos
que se propone ¢l gasto pablico estatal de cada ejercicio fiscal.

Cada una de estas leyes se integra con apartados referentes a impuestos,

derechos, prod aprovech 1tos, participaciones de ingresos federales
y acciones administrativas convenidas con la federacion, incluyéndose

ademads el renglon de los ingresos extraordinarios, en donde se engloban los
préstitos y fi iamientos que dan vida al concepto de deuda publica.

De manera genérica podemos afirmar que estas leyes constituyen un
instrumento juridico a través del cual las entidades federativas obtienen

ingresos de a progr da, para destinarlos a la atencion de prioridades
relacionadas con el servicio publico.

Cédigos Fi les de las Entidad

Federativas.

Del analisis de estos ordenamientos tenemos que ninguno se refiere
expresamente al concepto de deuda publica, pero si hacen referencia a
ingresos extraordinarios, considerados como aquellos que se autorizan en
forma excepcional para cubrir el pago de gastos que provengan, entre otros

conceptos, de emprésntos contratados por el Estado. Esta referencia no es
T ite coincid

en todos los Estados, pero en términos generales
prevalecen criterios similares.

Presupuestos de Egresos de las Entidades.

En este tipo de instr

>S se bl der a particular el monto de los
ursos que ¢l Estado destinara a las acciones que se llevardn a cabo en

materia de servicios, obras y proyectos puiblicos. Los Presupuestos de Egresos
tienen una clara concepcion de los objetivos, metas y fines que se propone
alcanzar en las areas econdmica y politico-social, con lo cual los Estados
tratan de eficientar la distribuciéon de los ingresos de la Hacienda Publica,
evitando el dispendio y la desorganizacién financiera
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En este sentido, los presupuestos comprenden gastos destinados a cubrir el
servicio de la deuda contratada preci ite para alcanzar los objetivos,
metas y fines que el Estado se propone alcanzar.

Decretos que autorizan a los Ejecutivos de los Estados para Gestionar y
Contratar Empréstitos.

Como ya se ha sefialado, algunos Estados no cuentan ain con una Ley de
Deuda Publica, motivo por el cual sus necesidades de crédito publico las
resuelven a través de decretos mediante los cuales se autoriza al Ejecutivo
Estatal o a los Ayuntamientos para contratar los émpréstitos correspondientes,
sin base juridica especifica, sino s6lo con las facultades que les confiere Ia
propia Constitucién Politica de cada Entidad Federativa.

Sin embargo, dado que no existe una ley especifica en materia de deuda
publica, los planteamientos y problemas que se van suscitando, se resuelven
en el camino y en forma subjetiva. Esta situacién ha dado lugar a politicas de
endeudamiento discrecionales que en ocasiones contravienen las normas
constitucionales vig: ¥ que son ¢l origen de multiples problemas de tipo
financiero por la falta de contro! existente.

Para complementar el andlisis que hemos venido realizando, citaremos a
continuacion la normatividad en materia de deuda publica aplicable al ambito
municipal. )

Leyes Orgdnicas Municipales.

Las Leyes Organicas en el ambito municipal regulan la estructura organica y
funcional de los municipios de una determinada Entidad Federativa. Asi pues,
en su contenido encontramos diversas disposiciones vinculadas a la
contratacion de la deuda publica, fund Imente tratdandose de facultades
concedidas al Ayuntamiento, al Presidente Municipal, al Tesorero, asi como a
otros servidores publicos, para que de acuerdo al cumplimiento de los
requisitos que se disponen en dicha Ley Orgdnica, puedan intervenir para
allegarse fondos a través del crédito publico (Hidalgo, Chihuahua, Morelos,
Tabasco, Zacatecas, Guerrero, Michoacan, Nayarit, Puebla y Sinaloa).
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Como es normal en este tipo de ordenamientos, se establece igualmente la
facultad del Congreso del Estado para autorizar la celebracién de empréstitos.

to, Contabilidad y Gasto Pablico Municipal.

Leyes de Pr [

Dado que el analisis de la materia relativa al presupuesto la contabilidad y el
gasto publico municipal rebasaria con mucho el objeto de estudio del presente
trabajo, nos limitaremos a sefalar que en el Estado de Michoacan, en los
articulos 2° 9° y 10° de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Ptblico
Municipal, en forma expresa se regulan aspectos relativos a la deuda publica.

Asi por ejemplo se seflala que el gasto publico municipal comprendera
erogaciones por concepto de la deuda publica que hubiere contratado el
municipio a través del Ayuntamiento, en los términos establecidos en la
propia Ley Organica Municipal. También se hace referencia al hecho de que
los Ayuntamientos, al elaborar su presupuesto de egresos, deberan considerar
entre otras cosas, sus endeudamientos, y al integrarlo deberan anexar a la
documentacion que contemple la situacion de la deuda publica al final del
altimo ejercicio presupuestal, la estimacién de la que tendran al término de
los ejercicios presupuestales en curso, y del inmediato siguiente.

ienda Municipal

Leyes de H. P

Como es sabido, los ingresos que se contemplan en la Ley de Hacienda
Municipal, son ordinarios y extraordinarios. Dentro de estos ultimos, se
encuentran los ingresos obtenidos por: créditos, empréstitos, financiamientos,
préstamos etc., conceptos que en las diversas Leyes de Hacienda Municipales
se utilizan indistintamente, pero que en términos generales significan lo
mismo: Deuda Publica.

La gran mayoria de las Leyes de Hacienda Municipal definen a los ingresos
extraordinarios, sefialando que son aquellos que se decretan

excepcionalmente por el Congreso del Estado para el pago de gastos
ev: les, otras indican que son los obtenidos por empréstitos, préstamos,

financiamientos, etc.
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Leyes de Ingresos Municipales.

Estos ordenamientos prevén un renglén para los ingresos extraordinarios,
aunque difieren en la forma de su des:gnacnon. y el enfoque que se les da.

Algunas leyes de Ingresos Muni consideran a los ingresos
extraordinarios, como los provementes de empréstitos; otras a los que
pr den de financiami ’)s y otras mas los ubican como aquellos que son

captados por créditos en general.

En algunas Leyes de Ingresos se va mas al detalle, como aquellas que facultan
al Ayuntamiento para que gestione ingresos extraordinarios mediante
empréstitos o financiamientos, y asumir obligaciones contingentes hasta por
determinado monto. Otras facultan a la Secretaria de Finanzas del Ejecutivo
Estatal para que determine los montos de endeudamiento de cada
Ayuntamiento.

Cédigos Fiscales Municipal

L

La mayoria de los Cédigos coinciden en que los ingresos extraordinarios se
integran entre otros conceptos por créditos o empréstitos, y que son
decretados excepcionalmente por el Congreso del Estado, en cambio sélo el
Cédigo Fiscal Municipal de Michoacan, faculta al Ayuntamiento para
contraer empréstitos.

Presupuestos de Egresos Municipales.

En los Presupuestos de Egresos, los Municipios distribuyen los conceptos del
gasto publico en forma ordenada, para promover el desarrollo social y
economico municipal y satisfacer las necesidades de la poblacién.

En la gran mayoria de dichos presupuestos se prevén partidas especificas para
el pago de la deuda, lo que es fiel reflejo de la observancia de las normas
relativas al control y pago del servicio de la deuda publica que predomina a
nivel nacional.
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2.8 Aspectos Juridicos Fundamentales en ia contr ion de deud
publica.

Una vez que hemos analizado tanto el marco constitucional como el marco
legal local de la deuda publica, encontramos que en los diversos
ordenamientos juridicos que regulan el endeudamiento, sobresalen
importantes aspectos, los cuales dada su importancia exponemos a
continuacion.

Es importante aclarar que en cada Entidad Federativa se incorporan estos
aspectos de manera diversa, por lo que en el presente estudio, nos limitaremos
a estudiarlos en lo general.

Asi pues, los aspectos juridicos fundamentales en la contratacion de deuda
publica, pueden abordarse desde dos perspectivas: Los aspectos técnicos y
los aspectos administrativos.

1. Aspectos Técnicos.

Estan representados por las propias condiciones del empréstito, que van desde
el periodo de contratacion del préstamo anté una institucion publica o
privada, o desde su emision, si se trata de bonos u obligaciones, hasta el pago
o reembolso respectivamente del capital, o sea su amortizacion, pasando por
entre estas dos fases, la medicion de los efectos que produce la deuda, el pago
de los intereses, asi como por las operaciones de gestion que son la
conversion y consolidacidén.

De lo anterior, se desprende que ¢l empréstito que se constituye en deuda
piblica es una operacion de dos etapas. En primer lugar, el Estado recibe el
dinero de los prestamistas o suscriptores segun el caso; es la fase de la
emisién de la deuda, Después, debe cumplir las promesas que ha hecho a sus
acreedores o suscriptores referentes al pago de los intereses y al reembolso
del capital; esta es la fase del pago de dicha deuda pablica.

ESTA WSS
SAUR BE L.
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Asimismo, durante el transcurso del plazo de la deuda se pueden ejecutar
ciertas acciones que se enfocan a eficientar el cumplimiento de las
obligaciones correspondientes y que van encaminadas a dar fiel cumplimiento
al servicio de la misma, en cuanto se refiere al pago de intereses y del capital
d

Py

enlost pos p

Antes de ejecutar las acciones, éstas pasan por un riguroso andlisis, en donde
se toman en cuenta toda las posibles variables que induzcan a estimar
resultados positivos a futuro, tanto en beneficio de los acreedores como de la
propia entidad guber ! deudora. Las variables pueden ser econdémicas,
domeésticas, politicas, psicolégicas, sociologicas, etc., que de alguna manera
influyen en cualquier movimiento que se pretenda realizar respecto a la deuda

publica.

Una vez evaluada cada accién que se pretenda lievar a cabo, y que se ha
blecido la i i6n entre ella y las variables, entonces se determinara si

se opta o no por algunos de los aspectos técnicos intermedios.

En resumen, la vida de un empréstito comienza en el momento de su
contr ion o de su ision al pablico, si se trata de bonos u obligaciones, y
termina cuando la entidad deudora reembolsa el capital que le fue prestado.
Durante su vida puede ocurrir que sufra una transformacion, esto es, por
ejemplo, que se realice su conversién en otro tipo de deuda que tengan alguna

caracteristica diferente.

Asi, tenemos que estos aspectos técnicos son: emisién, medicion de los
efectos de la deuda, pago de intereses, conversiéon, consolidacién,

amortizacion y garantias.

a) Emision.- Es la forma en que la entidad. gubernamental determina las
condiciones y caracteristicas de la contratacién de la deuda y emite los titulos
generadores de la misma. En esta etapa se.analizan aspectos como la
modalidad que van a adoptar los titulos, las personas, instituciones, bancos,
gobiernos, etc., que van ha suscribir la emisién de la deuda.

Para los efectos de este tema se entiende que la deuda publica se puede emitir
cuando el gobiemo estatal o municipal contrata un empréstito con
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instituciones nacionales de crédito, ya sean publicas o privadas, o con
particulares; o bien a través de la suscripcion de bonos u obligaciones de
deuda publica. En el primer supuesto, la emision de la deuda puede
negociarse a corto, mediano o largo plazo, de acuerdo con la capacidad de
pago y los requerimientos monetarios del ente gubernamental.

La emisiéon de los empréstitos, generalmente esta supeditada al cumplimiento
de ciertos requisitos, entre los que se cuenta, haber comprobado la planeacién

del destino del empréstito a inversiones publicas productivas, y que éstas sean
perfectamente identificadas.

b) Medicion de los efi de ia deud Es la ponderacion y analisis de la

capacidad de endeudamiento de la entidad, asi como de los mecanismos de
pago de la deuda.

En primer término, es necesario ponderar la capacidad de pago de la
administracion gubemamental en cuestion, la cual esta en funcion directa de
ia politica de financiamiento adoptada por las respectivas autoridades, para la

realizacion de las obras de infraestructura que requieren los servicios publicos
que son de su competencia.

Ademas por mandato constitucional, la inversién debe ser productiva,
sugiriéndose que el destino de los recursos sean en obras autorecuperables,
con el propdsito de mantener un equilibrio en las finanzas y estar en

posibilidades de utilizar el crédito como fuente adicional de los recursos
ordinarios.

Es por tanto necesario una correcta administracion de la deuda piblica, para
que se logre una verdadera correspondencia entre los recursos provenientes de
las obras o servicios que se financiaron con el dinero del crédito pablico, y su
utilizacion en el servicio de la misma, ello implica que exista un adecuado
i 1a de adi acion 1 o municipal, segan sea el caso, para el
manejo de recursos financieros y un eficiente sistema de registro de
contribuyentes, de recaudacion y de cobranza, y de control de recursos
provenientes de contribuciones especiales, los cuales seran destinados a la
amortizacion de la deuda contraida para el financiamiento de obras o
servicios que requieren del crédito publico.




;
|
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con base en el tipo aplicado en el mercado de capitales en el mc
emision de la deuda. Dicho pago es efectuado a la institucién o persona
acreedora, o al suscriptor de la deuda puiblica como su principal beneficio,
que constituye el alquiler del dinero que le presta el estado.

c) Pago de intereses.- Consiste en determinar el tipo de interés del empréstito
de la

El prestamista o suscriptor de la deuda publica, tiene como principal gracia el
interés que le paga la entidad de gobierno por haberle proporcionado fondos;
dicho en otras palabras, el interés es el alquiler del dinero que recibe el estado
de los que otorgaron el empréstito, o de los que suscribieron los titulos.

Si el empréstito es una inversién que va ha producir utilidad y por lo tanto, el
acreditante considera sus condiciones y la compara con las de las inversiones
privadas, a los Estados y Municipios, les resulta mas conveniente emitir el
empréstito en el momento en que el tipo de interés en el mercado de capitales
es poco elevado, porque si lo emiten cuando la tasa sea mas elevada, se

vuelve mds oneroso dicho empréstito.

En el aspecto técnico, el Estado se las ingenia para aceptar posibles cargas
como garantias contra posibles variaciones del valor del dinero, asi se tiene el
caso de que la tasa de interés pagada puede ser revisable, para quedar
indexada a un espectro de tasas que marquen los certificados de la Tesoreria
CETES o los bonos de desarrollo det Gobierno Federal BONDES.

d) Conversion.- Es el procedimiento que permite al ente pablico sustituir un
contrato vigente por otro que modifica las condiciones del primero, ya sea
para reducir la tasa de interés, cambiar el plazo de amortizacién o condiciones
de pago, sustitucién de la garantia, etc., de la deuda publica, pero con el

consentimiento de los acreedores.

El efecto mas importante de la conversién es la reduccion de la carga
financiera de la deuda publica, ya que uno de sus componentes como lo es el
interés, disminuye, redituando un beneficio para la entidad gubernamental
que solicito el préstamo. Es factible que la conversiéon venga acompaiiada de
estimulos que concede el ente gubernamental a los acreedores, con el objeto
de hacer mas ficil que éstos otorguen su consentimiento al optar por seguir



siendo poseedores de titulos de deuda publica, por ejemplo: la concesion de
un premio por una sola vez en dinero o en titulos a quienes acepten la
conversion; pago de un doble cupon de intereses, esto es, en proximo
vencimiento de intereses, se abona un cupén con arreglo a la cuantia habitual
y otro cupdn interés con el interés ya reducido; concesién de inmunidad

frente a ulteriores conversiones a los acreedores a los acreedores que acepten
una.

€) Consolidacid Es la transformacion de la deuda de corto plazo en una
deuda de largo plazo, mediante el cambio de los titulos pagaderos a plazos.

El prestador s6lo aceptara la consolidacion si esta seguro de que el nuevo
titulo le presenta suficientes ventajas, pedira un interés mas elevado al que le
rinde los titulos que él adquirio, y si el crédito guberr ntal se * b >,
que es cuando se hace ttil la consolidacion, los tenedores de los titulos que
representan la deuda, no se avienen facilmente a la operacién, por lo que en

T ite onerosa.

La consolidaciéon de la deuda a corto plazo o flotante va perdiendo el terreno
que gana el control del crédito. Actualmente la legislacion mexicana es muy
precavida en este punto, por lo que ha establecido mecanismos que limitan las
posibilidades de endeudamiento de los estados y municipios, ya que las
legislaturas establecen las bases en una ley para endeudarse y por los
conceptos y h por los »s que las mismas fijen anualmente en los
respectivos presupuestos, estableciendo asi un verdadero control del crédito
publico, con el propésito de que no se vaya a abusar de él y se cree un clima
de desconfianza y de friccion financiera, pero esto no quiere decir de ninguna

manera, que no proceda la consolidacion de una deuda, se puede pero con las
autorizaciones legislativas correspondientes.

Asimi > observ

, que es saludable y significativo, dentro de un proceso
de reestructuracion y

1to de las finanzas estatales y municipales, las
firmas de convenios de consolidacion de deuda publica, sobre todo si en un
s6lo convenio se concentran varios financiamientos, lo que representara para
el gobiemno respectivo importantes ventajas en el plano financiero, ya que en

un momento dado puede ser tan favorable, que también puede operar la
conversion a la par con la consolidacién.

a3



) Amortizacién.- Consiste en el pago que estados y municipios hacen por el
préstamo obtenido, bien sea en una fecha prevista, en un determinado periodo
de tiempo o en el momento en que el deudor asi lo determine.

La consecuencia de la amortizacién es evidente, la reduccién de la deuda
publica en circulacién, lo cual tiene dos efectos favorables para el deudor
gubernamental: en primer término disminuye la carga financiera de la deuda,
ya que se satisfacen intereses respecto de un capital menor, lo que provoca
una disminucion de los gastos publicos corrientes, y en segundo lugar,
aumenta el crédito que el gobierno merece, porque su balance de inventario
presentara un aspecto mas saneado, al disminuir el pasivo pablico.

El espiritu del legislador inmerso en el contenido del segundo parrafo de la
fraccion VIII del articulo 117 Constitucional, se encuentra en el sentido de’
que los Estados y Municipios pueden contraer créditos para la realizacion de
inversiones puablicas productivas que exijan un desembolso inmediato, con lo
que se lograra la ampliacion de su capacidad de realizacion de programas de
gobierno, y por tanto, el impulso y crecimiento de la actividad econdmica.
Ello redundara en el incremento de los ingresos fiscales que faciliten la
amortizacion de la deuda y contribuira en un avance hacia el desarrollo.

g) Garantias.- Consiste en asegurar ¢l pago del principal y sus respectivos
intereses. En ocasiones la administracion gubernamental puede emitir bonos
u obligaciones de deuda, sin que quede afectado ningin bien especificamente
que garantice el seguro pago del empréstito, en estos casos se considera que la
garantia es ticita, y consiste en el prestigio y seguridad que brinda por si
misma la entidad de gobierno emisora. .

Los créditos publicos deberin quedar garantizados, segin la naturaleza de la
operacion y del proyecto que vaya a ser financiado. Asi, puede garantizarse
con: 1) Participaciones que reciba el Estado o ¢l Municipio deudor; 2) La
unidad de la propia obra o servicio publico y, 3) Bienes o derechos.

1) Cuando la garantia de pago de obligaciones crediticias recaiga sobre las

participaciones federales, y se contraigan para inversiones puablicas
productivas, se inscribiran en un Registro de Deuda que cada entidad
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federativa debera tener para controlar su respectiva deuda publica. Sobre

este tema habremos de abundar mas ampliamente en nuestro siguiente
capitulo.

2)Cuando la garantia recayere sobre la unidad completa de la obra o servicio
publico, la garantia recaera sobre todos los bienes que la integran, incluyendo
los muebles o inmuebles afectados a la explotacién, considerados a su unidad.

3) Los bienes y derechos dados en garantia, pueden comprender a los propios
impuestos. El valor de los mismos en un momento dado lo fijara la
institucion crediticia o la persona que otorgara el crédito. Esto no quiere decir
que la fijacion del valor sera unilateral, sino que puede concertarse por ambas
partes, pero también hay que advertirlo, existen instituciones que por
apreciaciéon propia fijan el valor a los bienes y derechos recibidos en garantia.

2. Aspectos Ad ativos.

Como principales aspectos administrativos de la deuda publica se tienen:

a) Autorizacion de la cont ion de la deuda.- Consiste en efectuar
procedimientos para obtener la aprobaciéon del Congreso de! Estado

correspondiente, a fin de que éste autorice el empréstito, por los conceptos y
Estos procedimientos consisten en integrar una

por los montos convenientes.
los

serie de documentos que justifiquen el endeudamiento, tales como:
estudios socioeconémicos de la localidad en que se vaya a ejecutar la obra, un
andlisis técnico con las especificaciones y caracteristicas del proyecto, las
constancias de aprobaciéon de los particulares, solicitud a la legislatura y la

“pPopia aprobacién del Congreso local.

b) Procedimi de tacién del crédito.- Se debe seguir ante las
instituciones crediticias o ante las personas morales o fisicas que otorgaran el
crédito, un tramite que sera de acuerdo a las politicas que maneje cada
acreedor, y observando las formas previstas para obtener el crédito;
autorizacion del Congreso y del Cabildo, solicitud de crédito, aprobacién del
mismo, determinacion de condiciones financieras, firma del contrato, etc.
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) Proeedil-le-to de l-seripeki- de Ian dewda.- Consiste en inscribir todas
las oblig: di o 71 que contraigan los estados, los

icipios y las entidad || en el registro de la deuda publica
local correspondiente. Conv:ene aclarar que si las participaciones federales
quedaron como garantia de empréstitos suscritos con anterioridad al 31 de
diciembre de 1995, deben encontrarse inscritos en el Registro de
Obligaciones y Empréstitos de Enctidades Fed ivas y Municipios que lleva
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico .

Asimi dichas entidades publicas comunican a la Secretaria de Finanzas o
a la dependencia que sea equivalente a ésta, dentro del plazo que sefiale la
propia Ley de Deuda Publica respectiva, o la disposicién legal
correspondiente, lodos los datos relacionados con la deuda publica, y en su
caso, se informard tri a la S ia de Hacienda y Crédito
Publico el estado de cuenta que guarden sus obligaciones registradas.

d) Admini ion i iera p.n la recuperacién de Ia imversion.-

Establecimi del si d jar los recursos financieros y
eficientar el sistema de registro de contribuy der dacion y cobranza,
asi como llevar un control efectivo respecto de 16s recursos que provengan de
las contrib pecial que en todo caso el gobierno tiene que imponer
a los particulares para recuperar la inversion realizada con el dinero obtenido
previamente mediante préstamos que le otorgan.
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Tesis: “Propuesta de Modemnizacidn del Marco Juridico de la Deuda Publica Local.”

LAS LEVES DE DEUOR PUBLICA LOCALED
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Fuente: Elaboracidn propia, con base en banco de datos legislativos de BANOBRAS.



CAPITULO III

LA DEUDA PUBLICA DE ESTADOS Y MUNICIPIOS.
SU RELACION CON LAS PARTICIPACIONES FEDERALES

3.1 Andlisis J-ridﬁco del articulo 9° de Ia Ley de Coordinacién Fiscal.

Hablar del fir > del gasto pablico estatal y municipal es referirse al

<
esfuerzo de Estados y Municipios por lograr un reparto mas justo y equitativo
Conforme han aumentado las atribuciones del Estado,

de Jos ingresos.

también se han incr paralel te las tareas encomendadas a las

Entidades Federativas y a los Mumclpxos, en consecuencia, el gasto publico
do consid bl

se ha visto incr

En una época con crisis econémica como Ia que se vive en México desde hace
Yya varios aflos, el problema de cémo hacer frente a las necesidades colectivas
especialmente de los Municipios y de algunos Estados ha generado una
singular problematica, no sélo para ellos, sino también para la Federacioén,
dado que no se puede olvidar que las entidades citadas forman parte de un

todo, Que es el Estado Federal.

A partir de la entrada en vigor en 1979, de la Ley de Coordinacion Fiscal, que
llegé a suplir a la de 1953, se vislumbré una posibilidad de mejoria y
fortalecimiento econdmico para los Estados y los Municipios. El Gobiemo
les el fortalecimiento municipal,

Federal fija entonces como tas fund.
asi como la descentralizacion y desconcentracion en diversas areas. La Ley
de Coordinacion Fiscal ha sido objeto de adiciones y modificaciones que
perfeccionaron el sistema y le otorgaron participaciones a Estados y
Municipios, pero paralelamente han surgido problemas y desventajas para las

ionadas ent dado que han perdido autonomia politica y financiera

al adherirse al sistema nacional de coordinacion fiscal.

For g

Para abundar en lo anterior, es necesario hacer una breve referencia a la
coordinacion fiscal en México, con el fin de poder comprender la
interrelacion que existe entre ésta y la deuda publica de Estados y Municipios



particularmente en el aspecto relativo a la distribucion de participaciones
federales, cuyos principios rectores se encuentran establecidos en el articulo
9° de la Ley de Coordinacion Fiscal.

LA COORDINACION FISCAL EN MEXICO

La distribucion de comp trib ias entre los tres niveles de gobiemo
se presenta en México como un problema exclusivamente entre Federacion y
Entidades Federativas, puesto que estas tiltimas legislan para los Municipios.
En principio, se puede afirmar que, de acuerdo con nuestra Constituciéon
Politica, la Federaciéon tiene facultades ilimitadas y concurrentes en materia
tributaria, ¥y que los Estados poseen facultades concurrentes, pero se
encuentran limitados de dos formas diversas: primero, respecto de las
facultades exclusivas otorgadas en favor del Gobierno Federal en el articulo
73 fracciéon XXIX, de la Constitucion , ¥ segundo, mediante las prohibiciones
expresas sobre determinadas materias, contempladas en los articulos 117,
fracciones IILIV,V,VI, y VII, y 118 fraccion I de la misma constitucién.

Refiriéndose a la ausencia del Poder Tributario Municipal, el maestro Serglo
Francisco de la Garza, apunta:

“A la autonomia politica que debe tener el Municipio como un verdadero ente
politico debe corresponder una autonomia financiera. Ello no quiere decir
que sea una autonomia absoluta, y que las finanzas municipales no deban
coordinarse con las finanzas del Estado al que pertenezca...Las finanzas
publicas de las tres entidades deben desarrollarse en una forma armoénica en
reciproco respeto dentro de sus propios niveles...”, y al referirse a las
reformas de 1983 al articulo 115 Constitucional sefiala “...no le otorga poder
tributario al Municipio, por lo que éste no puede establecer sus propias
contribuciones o tributos, toda vez que tal poder se radica en la Legislatura o
Congreso del Estado.”*®

Sin embargo, los textos constitucionales no han delimitado de manera precisa
las competencias impositivas de los tres niveles de gobierno, motivo por el

de la. * Derecho Fil i i1 ™", 17a. edicién, Editorial Porrua, México,

* Garza, Sergio
1992, pags. 240-241.
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cual se cc 6 a pr cada vez con mas frecuencia el problema de la
doble o multiple tributacién, de modo que se concibié el Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal como una resp a tal problemiti Este si

tuvo su origen en Argentina, en donde surgié la tesis de que para un sélo

territorio debe existir un solo impuesto y que, para tal efecto, el unico ente
creador de impuestos es la Federacion, la cual debe otorgar participaciones a

A yM pios

los E

en cc > ser ta a las convenciones

En Meéxico, el origen del
nacionales fiscales, la primera fue convocada el 22 de julio de 1925 por

Alberto J. Pani, entonces Secretario de Hacienda durante la presidencia de
Plutarco Elias Calles, su objetivo fue reunir a representantes de los Estados y
del Distrito Federal para estudiar una mejor distribucién de los poderes
tributarios y proponer medidas para depurar los sistemas fiscales de las

Entidades Federativas.

La Segunda Convencién Nacional Fiscal, tuvo lugar en 1932 planteidndose
los mismos objetivos que la primera, sin embargo, a pesar de que se
obtuvieron interesantes conclusiones en ambas, ninguna de ellas fue elevada a

la categoria legislativa.

En el afio de 1936, el Presidente Lazaro Cardenas del Rio presentdéd un
proyecto para reformar los articulos 73 y 131 Constitucionales, con la
finalidad de delimitar los campos impositivos de la Federacion y los Estados,
asi como evitar la superposicion impositiva. Sin embargo no fue sino hasta
1943, cuando se reformo el articulo 73 en sus fracciones IX, X y XXIX, y
117, fracciones VII y IX. Esta reforma tuvo relevancia puesto que delimité
campos exclusivos de la Federacion y se establecié la obligacion de ésta de
otorgar participacion a los Estados respecto de tales ingresos federales.

La tercera y ultima Convencién Nacional Fiscal se llevé a cabo en octubre de
1947, en ella se aprobdé una adicion a la fraccion XXIX del articulo 73
constitucional, para agregar como fuente exclusiva federal la produccién y

consumo de cerveza.

El 28 de diciembre de 1953 apareci6 la primera Ley de Coordinacion Fiscal

entre la Federacion y los Estados, como un i > de bl orden en las
cuestiones de distribucién equitativa del ingreso tributario, la cual fue




abrogada el 27 de diciembre de 1978 cuando se publicé la actual Ley de
Coordinacién Fiscal, cuyo contenido analizaremos a continuacion.

LA LEY DE COORDINACION FISCAL

La Ley de Coordinacion Fiscal, opta por un sistema de relaciones impositivas

interguber les basado en la imposicion Unica a cargo de la Federacion.
Este sistema de coordinacién se fundamenta en la entrega de participaciones
condicionadas a que los Estad: dan o elimi determinados

impuestos. En la exposicion de motivos de dicha Ley, se hace hmcaple enel
hecho de que la decision de la Federacion de sustituir el impuesto de ingresos
mercantiles por el impuesto al valor agregado, obliga a revisar todos los
procedimientos de participacién y a reunirlos en lo que se denomina como
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.

De conformidad con la Ley en comento, se establece que las entidades
federativas que se adhieran al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal,
participarin en el total de impuestos federales y otros ingresos, a través de
dos fondos de participacion, el Fondo Genera! de Participaciones y el Fondo
de Fomento Municipal.

Por lo que respecta al Fondo General de Participaciones, la Ley de
Coordi ioén Fiscal sefiala en su articulo 6° que las participaciones federales
que deben recibir los Municipios del total de este fondo, incluyendo sus
incrementos, nunca seran inferiores al 20% de las cantidades que
correspondan a la Entidad Federativa que habra de cubrirselas.

Tratindose del Fondo de Fomento Municipal, sefiala el pentaltimo parrafo del
articulo 2-A de la propia Ley de Coordinacién Fiscal, que las entidades
entregaran integramente a los municipios las cantidades que la Federacién
destine a este fondo.
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EL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

Con la creacién en 1980 del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal se
establecieron las bases conforme a las cuales habrian de normarse
fundamentalmente cuatro importantes aspectos:

La Coordinacién del Sistema Fiscal de la Federacién con el de los Estados,
los Municipios y el Distrito Federal;

Las reglas de colaboraciéon administrativa entre las diversas autoridades
fiscales;

ién en ingresos federales de las haciendas

@ Los r i »s de particip
publicas locales; y

La constitucién de organismos que participen en el desarrollo, vigilancia y
perfeccionamiento del propio sistema.

El sistema tiene su sustento en la Ley de Coordinacion Fiscal y en la
suscripcion de los instrumentos juridicos derivados de ella, como lo son el
Convenio de Adhesién al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y del
Convenio de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal Federal, dandose
de esta manera un importante avance en materia impositiva al establecer el
beneficio de la participacién a Estados y Municipios en el total de impuestos

federales y otras contribuciones.

De esta forma en nuestro régimen federal tienen enorme importancia el
mecanismo a través del cual se lleva a cabo la distribucién de participaciones
en ingresos federales, fundamentalmente porque el acto de adhesién por
convenio al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal permite a los Estados
garantizar en sus ingresos cuando menos una cantidad igual a la que, en
términos reales, se recaudaba con anterioridad a su adhesién a dicho sistema.
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Al mismo tiempo, se fortalecen las relaciones entre los distintos niveles de
gobierno al establecer en favor de los Municipios el derecho a recibir cuando
menos el 20% de las cantidades que correspondan al Estado del total de la
recaudacion federal participable, asi como el 100% de las cantidades
correspondientes al Fondo de Fomento Municipal.

A) Fondo General de Participaciones.

Este se integra con el 20% de la recaudacion federal participable que obtenga
la Federacidn en un ejercicio por todos sus impuestos, asi como por los
derechos sobre la extracciéon de petréleo y de mineria, disminuidos con el
total de las devoluciones por los mismos conceptos, sin considerar los
derechos adicionales o extraordinarios sobre extraccion de petréléo, los
mcenuvos que se pacten en los convenios de colaboracién administrativa, el

sobre ia o uso de vehiculos de aquéllas entidades que
hubleran celebrado convenio de colaboracion en materia de este impuesto y la
parte de la recaudaciéon correspondiente al impuesto especial sobre

produccion y servicios.

Para la distribucion de este Fondo, se toman como base los siguientes
criterios:
1. Un coefici que se calcul do como base la proporcion directa al

namero de habitantes que tenga cada entidad en el ejercicio de que se trate,
Y que constituye el 45.17% del total participable a cada entidad.

2. Un coeficiente de 45.17% que toma como base a los impuestos asignables:
impuestos federales sobre tenencia o uso de vehiculos, y especial sobre
produccion y servicios, asi como el impuesto local sobre automéviles

nuevos.

3. El 9.66% restante se distribuye en proporcién inversa a las participaciones
por habitante en cada entidad, las que son el resultado de la suma de las
participaciones seilaladas anteriormente.
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Cabe hacer notar que en este Fondo aquéllos Estados coordinados en ia

de derechos recib adicional el 1% de la recaudacion federal
participable en el ejercicio, igualmente reciben otros incentivos por su
coordinaciéon en otras materias como prod relaci dos con bi

i s

nacionales y en los impuestos sobre adq de inn y o
uso de vehiculos, en el caso de este ultimo impuesto por ejemplo, reciben el
total de la recaudacion obtenida.

B) Fondo de F to Munmicipal

Este Fondo se integra de la siguiente forma:

1. El 0.136% de la recaudacién federal participable y de los derechos por
extraccion de minerales y de petréleo, en ¢l caso de aquéllos Municipios
colindantes con la frontera o con litorales, por los que entren o salgan del
pais bienes que se importen o se exporten, siempre que exista Convenio de
Colaboracion Administrativa con el Estado en materia de vigilancia y
control de introduccién ilegal al territorio nacional de bienes de
procedencia extranjera.

2. El 3.17% de los ingresos r dad por el d ho adicional sobre la
extraccion de petroleo excluyendo el derecho extraordinario sobre el
mismo, para los municipios sefialados en el parrafo anterior.

3.El 1% de la recaudacidén federal participable, se distribuye tomando en
consideracion la coordinacion en materia de derechos.

Las cantidades que correspondan a los Municipios de conformidad con los

nimeros 1 y 2, se pagaran por la Federacion directamente a dichos
Municipios.

Los Estados entregaran integramente a sus Municipios las cantidades que
reciban del Fondo de Fomento Municipal, de acuerdo con lo que establezcan
las legislaturas locales, garantizado que no sea menor a lo recaudado por los
conceptos que se dejan de recibir por la coordinacion en materia de derechos.
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Es pertinente hacer notar que a partir de 1991 y con la finalidad de incentivar
¥y premiar la eficiencia administrativa en la recaudacion de fuentes locales de

i 1
ingresos, mediante el otorgamiento de una mayor cantidad de participaciones
se modificé la forma de calcular el

via Fondo de Fomento Municipal,
coeficiente para distribuir el Fondo al hacerlo depender de la tasa de
crecimiento que se tenga a nivel estatal en la recaudaciéon del impuesto predial
y de los derechos por consumo de agua.

Si bien se reconoce que el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal ha
contribuido con importantes recursos a los ingresos estatales y municipales, lo
cierto es que el mismo ha dado lugar a una marcada dependencia hacia las
participaciones federales, cuyos criterios de distribucion, principalmente por
lo que atafie a los Municipios resultan, en algunos casos, poco claros.

Es necesario apuntar que las participaciones federales han legado a
representar en la altima década un papel preponderante en las haciendas
publicas les y m conformandose al mismo tiempo en la
principal garantia de pago de sus obligaciones constitutivas de deuda pablica.

Al respecto, Maria Emilia Janetti y Ady P. Carrera, seflalan que “Los
Gobiemos Estatales se han hecho mas dependientes de las participaciones
federales, 60% de sus ingresos en promedio provienen de éstas.”%!

Por su parte, el Maestro Enrique Arriaga Conchas, al referirse a las
particip blece que:“...su importancia ha sido cada vez mayor, asi
en 1976 representaron el 36.1% del total de los ingresos estatales y en 1985,
el 67.4%, situacién que se explica por el propio ritmo de crecimiento de
éstas... durante la presente década han tenido un promedio de crecimiento del

87.824762

de los Estados en el o de Ia Polltica

¢! Sanetty, Maria Emilia y Ady P. Carrera. ** Lo, g Ingresos de los Estados Marc ia _Politica Econdémica
gel gob:emg Federal Mexicano {1970-1992)", en Revista Gestion y Politica Publica, del Centro de
y D i i Val. IV, No. 2, Segundo Semestre de 1995, pag. 387

Naci it 1992,

Publicas de H .

“2 Arviaga Conchas, Enrique, “f

pag.207.
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Como se puede apreciar, en efecto, las paruclpacnones en ingresos federales
que reciben Estados y M ios. estos ltimos,
representan una importante fuente de ingresos que hoy por hoy constituye la
principal garantia de solvencia para el acceso al crédito pablico.

EL ARTICULO % DE LA LEY DE COORDINACION FISCAL.

A conti i6 H os el cc ido del articulo 9° de la Ley de
Coordinacién Fiscal, siendo conveni h ion de la importante
reforma que este precepto tuvo a partir de 1996. Para tal efecto, es necesario
distinguir dos momentos de aplicacién del mencionado precepto:

a) El articulo 9° de la Ley de Coordinacion Fiscal vigente al 31 de
diciembre de 1995,

b) El articulo 9° de la Ley de Coordinacién Fiscal vigente a partir del 1° de
encro de 1996.

a)El articulo 9° de In Ley de Coordinacién Fiscal vigente al 31 de
diciembre de 199S.

Disponia este precepto:

“Articulo 9°.- Las participaciones que correspondan a las Entidades y
Municipios son i bargables, no pueden afectarse a fines especificos, ni
estar sujetas a retencion, salvo para le pago de obligaciones contraidas por las
Entidades o Municipios con autorizacion de las legislaturas locales e inscritas
a peticion de dichas entidades ante la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico en el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades y
Municipios, a favor de la Federacion, de las Instituciones de Crédito que
operen en territorio nacional, asi como de las personas fisicas y morales de
nacionalidad mexicana.




Las obligaciones de los Municipios se registraran cuando cuenten con la
garantia solidaria del Estado, salvo cuando a juicio de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico tengan suficientes participaciones para responder
a sus compromisos.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico efectuard pagos de las
obligaciones garantizadas con afectacion de participaciones siguiendo el
orden cronolégico de su inscripcion.

No estarin sujetas a los dispuesto en ¢l primer parrafo de este articulo las
compensaciones que se requicren efe a las entidades como consecuencia
de ajustes en participaciones o descuentos originados del incumplimiento de
metas pactadas con la Federacion en materia de administraciéon de impuestos.

En el reglamento que expida el Ejecutivo Federal se sefialaran los requisitos
para el registro de las obligaciones de Entidades y Municipios.”

De lo anterior, es viable afirmar que a las participaciones federales le son
aplicables los siguientes principios rectores:

* Son inembargables

* No pueden afectarse a fines especificos

e No den estar suj ar ién, salvo para el pago de obligaciones

contrandas por los Estados y los Municipios con autorizacién de las
legislaturas locales.

Ademas de lo anterior, se establecen normas en materia de registro y pago de
deuda publica, que implican lo siguiente:

® Las obligaciones se registran ante la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.
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Las obligaciones se regls!ran cuando cuenten con la garantia solidaria del
Estado, salvo que a juicio de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
tengan suficientes participaciones para responder a sus compromisos.

e La Secretaria de Hacnenda y Crédito Puablico efectuara pagos de las

obligaci gara--- con participaciones, siguiendo el orden
cronoldgico de su inscripcion.

También

»s, una excepcion a los principios rectores:

Cuando se trate de compensaclones que se requlere efectuar a Estados y

Munlcnplos como cc de aj en parti iones o d s
originados del in plimi de P das con la Federacion en
ia de admini ion de imp

Finalmente, se deja a cargo del Ejecutivo Federal el proveer en la esfera
administrativa a su exacta observancia:

e Expedir un Reglamento para el registro de obligaciones de Estados y
Municipios.

A lo anterior, se suman disposiciones de orden reglamentario necesarias para
la aplicabilidad de dichos principios, en este sentido, tenemos que con fecha 7
de julio de 1982, el Ejecutivo Federal expidio el “Reglamento del Articulo 9°
de la Ley de Coordinacion Fiscal en materia de Registro de Obligaciones y
Empréstitos de Entidades Federativas y Municipios”, en el que se
establecieron las normas aplicables al registro de obligaciones de deuda de

Estados y Municipios garantizadas con sus participaciones en

ingresos
federales.

De dicho Reglamento destacan fundamentalmente, los siguientes aspectos:

e Define lo que debe entenderse por inversiones publicas productivas y por
obligaciones contingentes.
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Sefala los requisitos que las obligaciones de deuda deben cumplir para su
registro.

Establece que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico indicara el
contenido de la solicitud de registro y precisa qué documentaciéon debe
acompaiiarse a la solicitud.

d y Municipios y a sus respectivos organismos

e Obliga a E F
descentralizados y empresas publicas a proporcionar a la Secretaria de

Hacienda y Crédito Pablico toda la informacién que les sea requerida.

Precisa los datos que deben anotarse en el Registro de Deuda.

o Prevé el caso de modificaciones a la inscripcion.

e Sefiala el segui o trimestral del cumplimiento de obligaciones de

deuda.

o Establ el i > de pago de obligaciones garantizadas, ante el
incumplimiento de los deudores. }

Faculta a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para proporcionar
informes del registro y para interpretar el Reglamento para efectos

administrativos.

Para dar cumplimiento a sus tareas, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico expidié en el mes de mayo de 1993 el “Manual para el Registro de las
Obligaciones y Empréstitos de Estados y Municipios™, documento en el que
se propone informar de manera prictica y general, el tramite que los Estados
y los Municipios deben agotar, para que se lleve a cabo la inscripcion de las
obligaciones de deuda materia de registro.

Del andlisis comparativo de ambos documentos, se tiene que en términos
generales el procedimiento de registro a seguir era el siguiente:




1. El Estado, Municipio o entidad celebra la operacién de financiamiento con
garantia de participaciones federales.

2. El Estado, Municipio o entidad solicita a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico el registro correspondiente.

3. La Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico verifica que se satisfagan los
requisitos para la inscripcion, solicita la documentacion respectiva y la
informaciéon compl ia que considere conveniente.

4. Si se reinen los requisitos, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
resuelve sobre la procedencia de la inscripcion y efectila las anotaciones
correspondientes en el Registro de Deuda.

5. En caso de incumplimiento en el pago, el acreditante presenta solicitud de
pago ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico comunicandolo
simultineamente a la entidad deudora; la propia Secretaria confirma la
mora existente y en su caso, efectia el pago con cargo a las participaciones
afectadas informéandolo a la entidad deudora.

Como se puede apreciar, se trata de un mecanismo que facilita el cobro de los
créditos en favor de las instituciones acreditantes, pero que implica la
operacién casi exclusiva de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, con
la nula o escasa intervencion de los Estados y Municipios.

b)El articulo 9° de Ia Ley de Coordinacidén Fiscal vigeate a partir del 1°
de enero de 1996.

“Articulo 9°.- Las participaciones que correspondan a las Entidades y
Municipios son inembargables; no pueden afectarse a fines especificos, ni
estar sujetas a retencion, salvo para el pago de obligaciones contraidas por las
Entidades y Municipios, con autorizacién de las legislaturas locales e
inscritas a peticion de dichas Entidades ante la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico en el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades y
Municipios, a favor de la Federacidn, de las Instituciones de Crédito que
operen en territorio nacional, asi como de las personas fisicas o morales de
nacionalidad mexicana.



Las obligaciones de los Municipios se registrarin cuando cuenten con la
garantia solidaria del Estado, salvo cuando a juicio de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico tengan suficientes participaciones para responder
a Sus compromisos.

Las Entidades y Municipi fe dn los pagns de las obligaciones
¢cnnuz¢d¢s con la afecmcnin de Sus partici de do con los

» de registro esublecidas en sus leyes estatales de
deuda. En todo caso las Entidades Federativas deberin comtar com un
registro sunico de obligaci y empréstitos, asi como publicar en forma

Py

periddica su infor con resp a los registros de su deuda.

No estaran sujetas a los dispuesto en el primer parrafo de este articulo, las
compensaciones que se requieran efectuar a las entidades como consecuencia
de ajusten en participaciones o de descuentos originados del incumplimiento
de metas pactadas con la Federacion en materia de administracion de

c ibssci Asimi pr derdn las compensaciones entre las
participaciones federales e i de las Entidades y de los Municipios
¥y las obligaciones que tengan con la Federacio do exista do

entre las partes interesadas o esta Ley asi lo autorice.

El Gobierno Federal, por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, y los gobiernos de las Entidades que se hubieren adherido al
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal podrdn celebrar convenios de
coordinacion en materia de informacion de finanzas psblicas.

En el reglamento que expida al Ejecutivo Federal se sefialaran los requisitos
para el registro de las obligaciones de Entidades y Municipios.”

De la lectura de las Reformas y Adiciones efectuadas, destacan por su
t d ia los sigui aspectos:

e Se conservan estrictamente las caracteristicas de inembargabilidad,
inafectabilidad especifica y prohibicién de retencién de las participaciones.
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Se responsabiliza en forma directa a Estados y Municipios para que
efectien los pagos de obligaci garantizadas con la afe ion de sus
participaciones.

s y si de

o Se obliga a Estados y Municipios a establecer
registro en sus Leyes de Deuda.

Se obliga a las Entidades Federativas a contar con un registro snico de
obligaciones y empréstitos, asi como a publicar en forma periddica su
informacion con respecto a los registros de su deuda.

e Se autonu la pro de la comp ion entre las participaciones
federales ¢ ivos y las obligaciones que se tengan con la federacion,
cuando exista acuerdo entre las partes interesadas o la ley asi lo autorice.

Se abre la posibilidad de que la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico y
los gobiermmos de las Entidades Federativas celebren convenios de
coordinacion en materia de informacion de finanzas pablicas.

e I licabl se va la facultad del Ej ivo Federal de expedir
>s para el registro de obligaciones de

el R:glamemo que sefiale los requisi
Entidades y Municipios.

Estos bi repr sin duda una modificaciéon de fondo en el
tradicional esquema de pago de la deuda pubhca. ya que a partir de 1996 son
los propios Estados y los Municip responsabilizarse en

forma directa de la conlratac:on. reglstro control y pago de su deuda publica,
lo que implica 1 la idad de contar con el marco normativo que en
forma sustantiva y adjetiva permita dar certidumbre juridica y eficacia a la
contratacion de la deuda en forma auténoma, desligada a la rutinaria
intervencion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Esta situacién marca un profundo cambio tanto en la forma como en el fondo
del tradicional jo de la deuda piublica, lo que requiere de un anilisis
detallado que nos permita delimitar con claridad la problematica y
perspectivas del Registro de la Deuda Publica Local.
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3.2 Ei1 Registro de Ia Deuda Piblica Local. Problemitica y

Perspectivas.
Como ya se ha sefialado anteriormente, la deuda publica local se hallaba
sujeta hasta el 31 de diciembre de 1995 a !los lismos y si

establecidos en el Reglamento del articulo 9° de la Ley de Coordinacion
Fiscal en materia de Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades
Federativas y Municipios, asi como en el Manual para el Registro de las
Obligaciones y Empréstitos de los Estados y Municipios, ambas disposiciones
a cargo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Por considerarlo de suma importancia, a continuacién realizamos una breve

de su ido
A)Regl. to del Articulo 9° de Ia Ley de Coordinacion Fiscal em
Materia de Registro de Obligaci y Emprésti de Entidad

Federativas y Muanicipios.

Este reglamento se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el 7 de julio
de 1982, consta de 13 articulos y 2 transitorios. Su contenido en términos
generales s el siguiente:

El articulo 1° obliga al registro de obligaciones directas y contingentes,
contraidas para inversiones pablicas productivas, cuando las participaciones
en ingresos federales queden afectas en garantia del pago de dichas
obligaciones. Define a las inversiones publicas productivas como las
destinadas a la ejecucién de obras publicas, adquisicién o manufactura de
bienes y prestaciéon de servicios publicos, siempre que en forma directa o
indirecta prod incr > en los ingresos de las Entidades Federativas,
de los Municipios o de sus respectivos organismos descentralizados y
empresas publicas. Por obligaciones contingentes deben entenderse las
asumidas solidaria, sustitutiva o subsidiariamente, por las Entidades
Federativas con sus Municipios, organismos descentralizados y empresas
publicas locales o mumclpales y por los propios municipios con sus

N Yemad

respectivos org; >S r y empresas publicas.
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Por su parte el articulo 2° sefiala los requisitos para la inscripcion en el
Registro:

a) Que se trate de obligaciones pagaderas en México, en moneda nacional
contraidas con entidades y personas de nacionalidad mexicana para
inversiones publicas productivas y obligaciones contingentes conforme a
las b que bl las legislaturas locales y por los conceptos y
montos que las mi fijen 1

b)Que cuando las obligaciones se hagan constar en titulos de crédito, se
indique en el texto de los mismos que sélo podrin ser negociados dentro
del territorio nacional con entidades o personas de nacionalidad mexicana.

¢)Que la Legisiatura del Estado haya autoﬂzado previamente que se
contraiga la obligacién afe do las particip en ingresos federales
que correspondan al Estado o Municipio.

d)Que Ilas parti i del Estado o Municipi sean suficientes para

garantizar el pago total de las obligaciones contraidas dentro del plazo
concertado.

El articulo 3° precisa que en el caso del Distrito Federal, se debera cumplir
ademd#s de lo anterior, con las disposiciones de la Ley General de Deuda
Publica y obtener la autorizacion del Ejecutivo Federal para afectar sus
participaciones.

El articulo 4° seflala que las solicitudes de inscripcién deberan contener los
datos relacionados con la operacion o emision correspondiente, que sefiale la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico mediante disposiciones de caracter
general.

El articulo 5° indica que a la solicitud de inscripcion se acompaiiara lo
siguiente:

a) Un ejemplar de la publicacion de la autorizaciéon otorgada para afectar las
participaciones en ingresos federales.



b) El instrumento juridico en el que conste la obligacion directa o contingente
cuya inscripcion se solicite.

El articulo 6° faculta a la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico para
requerir la informacién complementaria o las aclaraciones que estime
necesarias, y obliga a Estados y Municipios, dependencias y entidades de la
administracion publica federal, comisiones intersecretariales y organismos
descentralizados y empresas publi 1 les y municipales a proporcionar a
dicha Secretaria 1a opinién o los informes que ésta les requiera.

El articulo 7° sefiala que una vez integrado el expediente la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico resolvera sobre la procedencia de la inscripcion y
notificara a las partes interesadas el acuerdo respectivo. Igualmente hara saber
a las partes sobre omisiones en dichos requisitos para que los subsanen.

ELl articulo 8° establece que de resultar procedente la inscripcion se anotaran
en el Registro los siguientes datos:

a) El niumero progresivo y la fecha de inscripcion.
b) Las principales caracteristicas y condiciones de la obligacion.
<) El acuerdo de inscripcién favorable.

deh

Tambié fala este pr pto que -dn anotarse los pagos referentes a la
obligacién inscrita, y que en los documentos materia de registro se anotara la
constancia de su inscripcién, lo mismo tratdndose de titulos de crédito.

El articulo 9° establece que una vez efectuado el registro, sélo podra
modificarse con las mismas formalidades de su inscripcién y con la
aceptacion expresa de las partes interesadas.

El anticulo 10° obliga a Estados y Municipios a informar trimestralmente a la

S ia de Hacienda y Crédito Publico el estado de cuenta de sus
obligaciones registradas, y a comprobar e! pago total de las mismas para que
se p daala lacion respectiva.

Como un aspecto fundamental el articulo 1t precisa que la inscripcién
respectiva confiere a los acreditantes el derecho a que sus créditos, en caso de
incumplimiento, se cubran con cargo a las participaciones afectadas,
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deduciendo su importe de las que correspondan a la entidad deudora. En tal
supuesto el acreditante debera presentar su solicitud de pago ante la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, quien confirmara la mora existente y, en su
caso, efectuard el pago respectivo informéndolo a los deudores.

Finalmente, los articulos 12 y 13 facultan a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico para proporcionar a Estados y Municipios, asi como a sus
acreditantes los informes y cenlﬁcamones de registro que soliciten, asi como
a interpretar el regl > para efe ini ivos.

a

# y Emprésti de los E

B) Manual para el Registro de Oblig:
y Municipios.

Este documento se propone informar de manera prictica el tramite a seguir
para llevar a cabo la inscripcion de obligaciones garantizadas con
participaciones en ingresos federales. Se conforma de diez capitulos a saber:

I. Introduccién

IIL. Lineamientos constitucionales

III. Objetivo del Registro

IV. Materia de Registro

V. Solicitud

V1. Informacién complementaria

VII. Requisitos para la inscripcién

VL. Inscripcion

IX. Ejecucion de la garantia en caso de incumplimiento
X Aclaraciones y consultas

El capitulo I, explica brevemente el objetivo del dc >, SU CC ido y
algunas definiciones utilizadas a lo largo del mismo.

El capitulo II resume el marco constitucional federal aplicable a la deuda
puablica de Estados y Municipios (articulo 117 fraccién VIII, al que ya hemos
hecho mencién en capitulos anteriores).



El capitulo III d brev la finalidad del Registro y destaca sus
ventajas: llevar un control mas agil y expedito de las participaciones
afectadas y conferir a los acreditantes el derecho de preferencia y la

. Y

T p i6n H en caso de incumplimiento.

El capitulo IV r brev te el contenido de los articulos 9° de la Ley
de Coordinacion Fiscal y 1° de su Reglamento, a 1os que ya hemos hecho
referencia anteriormente.

El capitulo V abunda en los aspectos que la solicitud de inscripcién debe
contener:

a) Deudor directo;

b) Acreedor;

¢) Deudor solidario;
d) Tipo de operacion;
e) Importe;

f) Destino;

g) Tasa de interés;

h) Tasa de interés moratorio;
i) Comisiones;

j) Plazo;

k) Amortizaciones;

1) Fuente de pago y
m) Garantia.

Se establece también que a la solicitud debe acc fiarse la docu i6

P

sefialada en el arnticulo 5° del Reglamento al que ya nos hemos referido.

El capitulo VI, citando el articulo 6° del Reglamento sefiala que la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico estd facultada para solicitar informacion
complementaria como la siguiente:

a) Constitucion Politica del Estado;

b) Ley de Deuda Publica, en su caso;
c) Estado de ingresos y egresos real del ejercicio correspondiente;
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d) Saldo de la deuda (esté o no registrada) al cierre del ejercicio respectivo,
conteniendo tanto la deuda directa como indirecta;

e) Perfil de vencimiento de los saldos de la deuda, desglosado por
amortizaciéon de capital, y pago de intereses, tanto deuda directa como
indirecta;

f) Ley de Ingresos del ejercicio respectivo;

£) Presupuesto de Egresos para dicho ejercicio, y

h) Programa de inversiones, desglosado por tipo de inversion.

Tratdndose de los capitulos VII y VIII se explica brevemente el contenido de
los articulos 2° y 7° del Reglamento, a los que ya nos hemos referido.

El capitulo IX expone en forma general el procedimiento previsto en el
articulo 11 del Regl >, para ¢j la garantia de participaciones en
caso de incumplimiento, al que ya hicimos mencién anteriormente, no
obstante, se estima conveniente puntualizar que la unidad administrativa que
recibe la solicitud y confirma la mora es la Coordinacién General con
Entidades Federativas, quien elabora el acuerdo correspondiente y lo turna a
la Tesoreria de la Federacion, la que efectuara la orden de pago respectiva.
Las solicitudes de pago se presentan generalmente el dia 18 de mes para
recibirlos el dia 25 del mismo mes; si la presentacién se hace con
posterioridad a esta fecha, el pago se realizaria hasta el dia 25 del mes

siguiente.

Por altimo el capitulo X pone a disposicion de las entidades interesadas los
teléfonos de las unidades administrativas vinculadas con el procedimiento de
registro y que son las siguientes:

a) Direccién de Deuda Publica; .

b) Subdireccion de Autorizaciones de Crédito;

c) Departamento de Registro de Obligaciones Estatales y Municipales;

d) Departamento de Anilisis y Evaluacion Financiera de la Deuda Estatal y
Municipal, y

€) Departamento de Consultoria Juridica.
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LA PROBLEMATICA DE LA REFORMA DE 1996.

Como ya se sefialé anteriormente y de conformidad con las reformas al
articulo 9° de la Ley de Coordinacién Fiscal, publicadas en el Diario Oficial
de la Federacién el 15 de diciembre de 1995, y en vigor a partir del 1° de
enero de 1996, las Entidades Federativas y los Municipios se sujetaran a lo
siguiente:

e Efectuaran los pagos de las obligaciones garantizadas con la afectacién de
sus participaciones, de acuerdo con los mecanismos y sistemas de registro
establecidos en sus Leyes Estatales de Deuda.

e Deberan contar con un registro unico de obligaciones y empréstitos.

e Publicaran en forma periddica la informacién relativa a los registros de su
deuda.

e Podrin acordar compensaciones entre las participaciones federales e
incentivos y las obligaciones que tengan con la Federacion.

Es importante seflalar que a la fecha de entrada en vigor de esta reforma
solamente veintitrés Entidades Federativas contaban con un ordenamiento
especifico en materia de deuda, en tanto nueve Entidades Federativas
continuaban careciendo de un ordenamiento de este tipo, lo que se tradujo en
incertidumbre para los sectores involucrados en el manejo del crédito publico
y de los propi Estad y Municipios al dejar sin solucion aparente la
celebracion de operaciones financieras a partir del 1° de enero de 1996. Estos
razonamientos se apoyan fundamentalmente en dos hechos:

a) Las Entidades Federativas que carecen de una Ley de Deuda representan un
serio riesgo para las instituciones acreditantes, pues carecen de certeza
juridica tanto en el otorgamiento de créditos, como en el cumplimiento de
las obligaciones de pago.



b)Las Entidades Federativas que cuentan con Ley de Deuda contienen
disposiciones compatibles con el tradicional esquema de registro y pago de
obligaciones a cargo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, que
daron reb d: con exigencias que por si solas no eran

por ende q
satisfechas.

LAS PERSPECTIVAS DE SOLUCION.

Preocupados por la situacién entonces prevaleciente, los sectores
involucrados en ia de endeudamiento propusieron la constitucion de un
grupo de trabajo integrado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, el
Banco Nacional de Obras y Servicios Pablicos y la Asociacién de Banqueros
de Meéxico, quienes después de amplias discusiones, presentaron algunas
propuestas de solucién, mismas que fueron llevadas al seno de la CXLV
Reunién de la Comisiéon Permanente de Funcionarios Fiscales, celebrada en
febrero de 1996, en la que se plantearon los mecanismos siguientes:

* Mecanismo inmediato. A los créditos, renovaciones o reestructuraciones
suscritos con anterioridad al 1° de enero de 1996, no les seria aplicable la
reforma y por ende, quedan sujetos a la normatividad hasta entonces

vigente.

M i ml. Se propuso la celebracion de un contrato de
Mandato en el que el Estado o Municipio instruyera a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico para que continuara afectando participaciones
en ingresos federales hasta por un monto que la propia entidad determine;
este mandato deberia tener como vigencia maxima hasta el 31 de julio de

1996.

o Mecanismo definitivo. Se propuso la constitucién de fideicomisos
irrevocables de inversion y fuente alterna de pago, por los que la Tesoreria
de la Federacion haria entrega de las participaciones a tales fideicomisos
cuyo patrimonio garantizaria los préstamos obtenidos.
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Del andlisis de dichas propuestas se puede afirmar que las mismas son
soluciones laterales al verdadero espiritu de la Ley, que nos refieren mas la
imposicién de una politica financiera que rebasa con mucho las capacidades
del momento de las entidades deudoras y de sus propios cuerpos legislativos.

En este sentido, podemos apreciar que el Hamado mecanismo inmediato no es
tal, ya que la propia reforma establece en uno de sus articulos transitorios la
aplicabilidad de la misma a operaciones futuras y no a las celebradas de
acuerdo con las disposiciones entonces vigentes.

Por lo que respecta al llamado mecanismo temporal, podemos apreciar que el
mismo revela lo intempestivo de la reforma, ya que no hace sino prolongar
por un periodo de tiempo, en realidad bastante corto, el tradicional esquema
de registro y pago que la propia reforma propone derogar. Cabe sefialar que a
la fecha de elaboracion del presente trabajo, practicamente todas las

Entidades Federativas han prorrogado la vigencia del mandato al 31 de
diciembre de 1997.

Finalmente, y por lo que respecta al denominado mecanismo definitivo puede
observarse que el mismo, si bien satisfacia los requerimientos del momento,
es en realidad ajeno al propdsito implicito de la reforma, ya que se trata de
que todas la Entidades Federativas cuenten con una Ley de Deuda Publica
que regule un Registro Unico de Deuda Publica y que contenga los
ismos y si de pago que den certidumbre juridica a todas las
operaciones de financiamiento que celebren y que constituyan su deuda.

33  Inmob is del Mandat id

v en ta Fraccion VIII del
Articulo 117 C ituci

Como ha quedado establecido, la fraccion VIII del articulo 117
Constitucional es la piedra angular del endeudamiento publico de Estados y
Municipios. De su contenido, derivan dos principios fundamentales en
materia de endeudamiento:

a) Los Estados no pueden contraer directa o indirectamente deuda publica con
gobiernos de otras naciones, con sociedades o particulares extranjeros, asi

1



como aquellos que deban pagarse en moneda extranjera o fuera del
territorio nacional.

b) Los Estados y los Municipios, asi como sus organismos descentralizados y
empresas publicas, pueden contraer obligaciones o empréstitos, siempre
que se destinen a inversiones publicas productivas, conforme a las bases
que establezcan las legislaturas locales en una ley, sefialando en los
Ppresupuestos anuales los conceptos y montos correspondientes. Asimismo
los Ejecutivos locales deberan informar de su ejercicio al rendir la cuenta

publica.

El primer principio se traduce en una restriccién constitucional para las
Entidad Fed ivas, consi ite en la prohibicion de contrger deuda
externa, ya de que conformidad con la fracciéon VIII del articulo 73
Constitucional, es facultad exclusiva del Congreso de la Union el dar las
bases sobre las cuales el Ejecutivo Federal pueda celebrar empréstitos sobre
el crédito de la Nacion, para aprobar esos mismos empréstitos y para
reconocer y mandar pagar la deuda nacional.

Como lo hicimos notar en capitulos anteriores, el constituyente de 1917
basdndose en la experiencia histérica consideré inadecuado para el pais
otorgar dicha facultad a los Estados, dado que existia el riesgo potencial de
contingencias y conflictos de caricter internacional, por ello ademas de
establecer en ¢l articulo 73 fraccién VIII los lineamientos a seguir tratandose
del endeudamiento exterior, en el articulo 117 fraccién VIII se prohibié
expresamente a Estados y Municipios, celebrar dichas operaciones de
financiamiento.

Este principio ha sido cabalmente observado por los Estados y Municipios, en
virtud de que no se ha presentado ningun acto o situacién que contravenga
dicha prohibicion constitucional. Como se sabe es el Ejecutivo Federal quien
ha contratado créditos externos, siempre bajo la supervisién de! Congreso de
la Unién, ajustandose a lo establecido por nuestra Carta Magna en el articulo
73 fraccién VIII.



E! segundo principio consagrado en la fraccion VIHI del articulo 117
constitucional, se traduce en limitaciones y obligaciones para Estados y
Municipios, ya que si bien se les permite acceder al crédito interno, éste debe
sujetarse a ciertas condiciones:

1. Las obligaciones o empréstitos que contraigan, deben destinarse para la
ejecucion de inversiones publicas productivas.

2. La contratacion debera hacerse conforme a las bases que establezcan las
legislaturas locales en una ley. Esto se traduce en una obligaciéon para los
Estados de contar con un ordenamiento legal, el cual debe ser una ley de
deuda publica que establ los li ientos, conceptos y procedimientos

que deban seguirse para poder obtener ingresos provenientes del crédito
publico. .

3. En los presupuestos anuales de los Estados y Municipios deberan sefialarse
los conceptos y montos que correspondan al endeudamiento publico.

4. Ademas, se obliga a los Ejecutivos locales a informar el ejercicio del
endeudamiento, al rendir la cuenta publica.

De este principio, se desprende fundamentalmente que todo empréstito debe
destinarse para inversiones publicas productivas, entendiendo como tales, de
conformidad con el articulo 1° del Reglamento del articulo 9° de la Ley de
Coordinacion Fiscal en materia de registro de obligaciones y empréstitos de
Entidades y Municipios, las destinadas a la ejecucion de obras publicas,
adquisicion o manufactura de bienes y prestaciéon de servicios publicos,
siempre que en forma directa o indirecta produzcan un incremento en los
ingresos de las Entidades Federativas, de los Municipios o de sus respectivos
organismos descentralizados y empresas publicas.

Asimismo, se establece la obligacion para los Estados y Municipios de que
exista legislacién local sobre deuda publica, es decir un ordenamiento legal
que contemple lineamientos, conceptos y procedimientos que deban seguirse
cada vez que se desee obtener un crédito, y que brinde certidumbre juridica
tanto para acreditantes como para acreditados, por ello los Estados deben
contar con una ley de deuda publica que reina dichos requisitos.
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No obstante de que el texto de la fraccién Vil del articulo 117 constitucional
es claro y preciso, algunos Estados no han obedecido dicho mandato, ya que
por un lado existen Estados que destinan los créditos para fines diversos a las
inversiones publicas productivas, y por otro, encontramos algunos Estados
que no han expedido su ley de deuda publica, motivo por el cual
consideramos que existe inobservancia del mandato constitucional referido

anteriormente.

Como se recordari, en el capitulo segundo del presente trabajo se realizé un
anilisis del marco constitucional y del marco legal locales que rigen el
endeudamiento publico de Estados y Municipios. En el apartado dedicado al
marco constitucional local, revisamos las constituciones politicas de las
Entidades Federativas, en donde encontramos que todas prevén de manera

general, disposiciones en materia de deuda publica.

De dicho andlisis se constaté que Estados como Baja California, Campeche,
Coahuila, Colima, Chihuahua, Jalisco, México, Michoacdn, Morelos, Sonora,
Tabasco, Tamaulipas y Yucatin, establecen en sus constituciones que los
empréstitos se sujetan a lo dispuesto por la fraccion VIII del articulo 117 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Los dieciocho Estados r no h ién expresa respecto a dicho
articulo de la Constituciéon Federal, no obstante si encontramos disposiciones

deud iento.

en ia de er

Debemos aclarar que el hecho de que algunas Entidades Federativas no
incorporen en sus constituciones el contenido del articulo 117 no es un
elemento suficiente para poder afirmar que los Estados no cumplen con lo
preceptuado por dicho articulo, ya que las Entidades Federativas son libres y
soberanas en todo Jo concerniente a su régimen interior, motivo por el cual es
facultativo para las mismas el reproducir textualmente el articulo en comento

en sus constituciones.
No obstante lo anterior, consideramos que no es facultativo el cumplimiento
del articulo 117, ya que la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos asi como las leyes que de ella emanen y los tratados
internacionales son la Ley Suprema de toda la Unién, razén por la cual aun



cuando en sus constituciones locales los Estados no hagan mencién del
precepto, su cumplimiento es de caracter obligatorio.

Por lo que respecta al marco legal local de la deuda publica, pudimos
observar la problemitica que se suscita debido a la falta de cumplimiento a lo
establecido por el articulo 117 fraccién VIII, segundo parrafo de nuestra
Constitucién, en el sentido de que las legislaturas de algunas Entidades
Federativas, no han establecido las bases en una Ley de Deuda Publica, para
regular la celebracion de obligaciones o empréstitos que contraigan Estados y

Municipios.

Actualmente, cuatro Entidades Federativas carecen de una Ley de Deuda
Publica, siendo estas: Hidalgo, Sinaloa, Tlaxcala y Zacatecas. Dichos Estados
resuelven sus necesidades de financiamiento mediante la emision de Decretos
a través de los cuales se da autorizacion al Ejecutivo Estatal o a los
Ayuntamientos para  contratar las obligaciones v empréstitos
correspondientes, sin una base juridica especifica. De esta forma, los Estados
solicitan a su legislatura local, el correspondiente Decreto cada vez que el
Ejecutivo desea contratar un empréstito, para que lo autorice, por los
conceptos y por los montos requeridos en ese momento.

Sin embargo, dado que no se cuenta con una Ley especifica en materia de
deuda publica, los planteamientos y problemas que se van suscitando, se
resuelven por estos decretos mencionados, sobre la marcha y en forma

subjetiva.

Situaciones como ésta han dado lugar a politicas de endeudamiento
discrecionales que en ocasiones contravienen las normas constitucionales
vigentes y que son el origen de maultiples problemas de tipo financiero por la
falta de un control eficiente.

Es necesario que estos Estados tomen conciencia de la problemaitica que se
esta generando por su omisién al cumplimiento del mandato que establece el
articulo 117 fraccién VIIl, y qQue sus legislaturas comiencen a realizar su
tarea, legislando en la materia y desterrando esas soluciones laterales que
lejos de fortalecer la estructura financiera de sus respectivos Estados,
provocan serios dafios a su desarrollo y crecimiento econémico.



Por otro lado encontramos que, aunque en menor proporcion, algunos Estados
contradicen el mandato de la Ley Suprema contenido en el articulo 117
fraccion VI, que limita a los Estados y Municipios a contraer obligaciones y
empréstitos sélo cuando se destinen a inversiones publicas productivas.

En este sentido la Constitucién Politica del Estado de Durango, en su articulo
70 fraccién XV, faculta al Ejecutivo Estatal para destinar el crédito publico
a sati idad administrativas. Como se puede apreciar dicho
articulo en comento es contrario a la finalidad que de conformidad con el
articulo 117 fracciéon VIII constitucional, deben destinarse los empréstitos, ya
que al emplear ¢l crédito para cubrir necesidades administrativas, se desvirtia
el principal objetivo de este, que consiste en generar recursos que de manera
directa o indirecta produzcan un incremento en los ingresos de los Estados y
Municipios.

Por otra parte, tanto el articulo 85 fraccion V de la Constitucion Politica del
Estado de Nuevo Leén, como el articulo 117 de la Constitucion Politica del
Estado de Veracruz, facultan a sus Ejecutivos para destinar los créditos
contratados a regular fluctuaciones presupuestales. Al igual que en el caso
del Estado de Durango, el destino del crédito es utilizado para un fin distinto
al que se ordena por el articulo 117, sin embargo en el caso de estos dos
ultimos Estados e! incumplimiento se agrava por la evidente contradiccion al
mandato constitucional multicitado, recordemos que tanto en la exposicion de
motivos de la reforma al articulo 117 de 1981, como en las sesiones del
Congreso de esa misma época, se manifestd la preocupacién de que el crédito
ya no se utilizara para regular problemas por fluctuaciones presupuestales,
razén para la cual el legislador enfatizé la obligacién de que el crédito se
destinara a inversiones publicas productivas, con las que se aseguraran
proyectos rentables y la recuperacion de la inversion, y no para reponer

faltantes en el presupuesto.

£

La propia Constitucion del Estado de Durango en su articulo 55 fraccién V,
otorga atribuciones a la legislatura del Estado para determinar el destino del
crédito para obras que lo justifiquen, concepto que desde nuestro punto de
vista es demasiado general, por que no proporciona elementos que nos
permitan en un momento dado distinguir cuando se esta en presencia de una
obra que lo justifique y cuando no. Nos parece que el concepto empleado por



este articulo, propicia confusién, ya que se podria contratar un crédito publico
bastante oneroso y destinarse a una inversion irrecuperable, bajo la falsa o

errénea concepcion de que se trata de una obra justificada.

Por su parte la Constitucion del Estado de Guanajuato en su articulo 63
fraccion XIV y la Constitucion del Estado de San Luis Potosi en su articulo

34 fraccion IX, facultan a sus legislaturas para determinar el destino del
Al igual que en el caso de Durango,

crédito para obras de utilidad puablica.
estas disposiciones no son claras, ya que si bien el crédito se destina a obras
de utilidad publica, concepto que se refiere mas bien a obras que satisfagan
necesidades colectivas, dicha conceptualizacion difiere del concepto de
Inversiéon Publica Productiva, el cual es mas claro y especifico. Al no ser
claro el destino del crédito, en nuestra opinion se estaria contradiciendo el
multicitado mandato constitucional consagrado en el articulo 117. '

Finalmente, cabria reflexionar sobre el fondo del articulo 117 ya que han
transcurrido mas de 16 aios, desde su ultima modificacion, sin que algunas
Entidades Federativas hayan expedido la legislacion correspondiente, lo que
entra en franca oposicion con el mandato contenido en dicho precepto. Al no
existir razones para ello, urge activar la labor de las legislaturas locales, a fin
de que a la brevedad posible expidan las bases legales de la actividad
crediticia, modificando y expidiendo en su caso, las constituciones locales y
l1a legislacion especifica, 1o que habra de traducirse en certidumbre juridica y

hari de sus entidades mejores sujetos de crédito.

3.4 Rezago Legisiativo en Materia de Deuda Pablica.

Del anilisis realizado en los capitulos anteriores, puede observarse que la
legislacion local en materia de deuda publica atraviesa por un periodo de
estancamiento producto de casi 20 afios de centralismo fiscal y financiero que
no sélo limita la labor de los legislativos locales, sino que inclusive llegé a

sustituir su responsabilidades.

Por una parte, encontramos que algunas Entidades Federativas no han
establecido las bases de su endeudasmiento en una ley, incumpliendo asi el
mandato contenido en la fraccién VIII del articulo 117 constitucional, y



algunas mas destinan el crédito a fines diversos a los sefialados por dicho
] la mayoria de los

precepto. Aunado a lo anterior, aunq
Estados cuentan con un ordenamiento legal que establece las bases para

celebrar obligaciones o empréstitos, dichas leyes presentan una serie de
jo de la

insuficiencias y vacios legales que poco tr parente el
deuda publica, al tiempo que generan desconfianza en el sector financiero y

por consiguiente obstaculizan el acceso al crédito publico.

Actual vei ho Entidades Federativas, incluido el Distrito Federal,
cuentan con un ordenamiento juridico que en forma especifica norma el
endeudamiento publico, siendo estas: Aguascalientes, Baja California, Baja
California Sur, Campeche, Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Distrito
Federal, Durango, Guanajuato, Guerrero, Jalisco, México, Michoacan,
Morelos, Nayarit, Nuevo Leén, Oaxsca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo,
San Luis Potosi, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz y Yucatan.

década de los

Como en su oportunidad lo sefial hasta tes de la
setentas no existié la preocupacion de regular el endeudamiento local en
forma especifica, siendo con posterioridad a la expedicion de la Ley General
de Deuda Publica, el 31 de diciembre de 1976, Qque comienzan a expedirse las

primeras leyes en materia de deuda publica a nivel local.

La primera Ley de Deuda Publica a nivel estatal, fue expedida el 3 de
noviembre de 1977 por el Estado de Puebla, seguida por la Ley del Estado de
Veracruz expedida ¢l 27 de diciembre de 1979. Es pues, a finales de los
setentas, que dichas Entidades Federativas se colocan como las primeras en
expedir ordenamlentos especificos sobre el endeudamiento publico de

E d y N H p
Con fecha 21 de abril de 198l se refonno la fraccién VIII del articulo 117
constitucional, bleci > los i »s que h la fecha regulan el
endeudamiento puablico de Estados y Municipios. Si bien dicha reforma

obliga a las legislaturas locales ha expedir el marco juridico que reguie la
actividad fi iera de Estados y Municipios, asi como de sus respectivas
entidades y empresas publicas, durante la década de los ochentas solamente
seis Estados : Durango, Michoacdn, Guanajuato, Querétaro, Baja California y
Guerrero, en este orden, expidieron sus respectivas leyes de deuda publica.
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Resulta necesario seflalar que las leyes expedidas durante la década de los
setentas y la de los ochentas, reflejan adn la incipiente experiencia que en
materia de deuda publica reinaba en la mayoria de las Entidades Federativas.
Ciertamente en su oportunidad estas leyes proporcionaron soporte legal a las
operaciones de financiamiento que celebraban tanto Estados c¢omo
Municipios; no obstante a casi 20 afios de distancia el rezago legislativo en

que se encuentran es en verdad evidente.

En ese entonces - a finales de los och - veintitrés Estados carecian de una

ley en la materia, lo que se tradujo en una especie de anarquia que aifios

después habria de convertirse en un conjunto desordenado de operaciones
posibilidades de pago.

financieras con nulo control y
Esta situacién motivé que a partir de la década de los noventas se

blecieran requisitos mas estrictos en el otorgamiento de créditos ya que el
sector financiero exigia seguridad juridica al contratar, asi como determinadas
condiciones y garantias.

Entre los afios de 1990 a 1995, los Estados de México, Quintana Roo,
Tabasco, Nuevo Ledén, Chihuahua, Morelos, Yucatan, Campeche, Sonora,
Chiapas, Colima y Tamaulipas, expidieron sus leyes de deuda, en las cuales
se regulan en forma general los lineamientos, conceptos y procedimientos a
seguir en la contratacion de obligaciones y empréstitos, lo que no implica
necesariamente que su reciente expedicion sea muestra de modernidad

legislativa.

Es importante recordar que hasta antes del 1° de enero de 1996, el articulo 9°
de la Ley de Coordinacién Fiscal facultaba a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico para efectuar los pagos de las obligaciones garantizadas con
afectacion de participaciones siguiendo el orden cronolégico de su
inscripcion, la que se llevaba a cabo en el Registro de Obligaciones y

Empréstitos a cargo de la propia dependencia.

En la prictica, los Estados y Municipios al contratar un crédito, otorgaban en
garantia sus participaciones en ingresos federales, inscribian el contrato
respectivo en el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades y
Municipios de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y en caso de
incumplimiento, lo que normalmente sucedia era que dicha dependencia



efectuaba los pagos de acuerdo al orden cronolégico de la inscripcién. Con lo
anterior los Estados y Municipios tenian poca o escasa intervencion en el
procedimiento de control y pago de obligaciones y empréstitos, ya que el
Gobiemo Federal se apropié de las funciones que originalmente debian estar
a cargo de dichas entidades.

Es en el Decreto por el que se expiden nuevas leyes fiscales y se modifican
otras para la miscelanea fiscal para 1996, en vigor a partir del 1° de enero de
1996, que se reformd y adicioné el articulo 9° de la Ley de Coordinacion
Fiscal, con lo cual se establecieron las nuevas directrices para contratar deuda

publica en Estados y Municipios, marcando un bio en la sust yenla
forma, que hacen directamente responsables a los Estados y Municipios de

sus compromisos de deuda publica.

Conforme al nuevo texto, ahora hay un involucramiento total de los Estados y
jo ¥ contro! de su deuda publica, ya que son ellos

Municipio: en elr
los pagos de sus obligaciones

1 34

i fe iaran  dir

garamlzndas tanto con sus participaciones en ingresos federales como con
otro tipo de ingresos o de bi tos que deb regularse en un
ordenamiento que puntualmente establezca los mec y de
registro correspondientes, lo que hace ain mas necesario el contar con una ley

de la materia.
Aun do en el mo o de la reforma veintitrés Entidades Federativas
] de deud la nueva normatividad vino a

contaban con leyes ,
replantear el marco legal de la deuda pablica, debido a que si bien dichas

leyes estableci las b Yy requisitos para contratar y regular empréstitos,
los aspectos relativos al registro y al pago de las mismas, siempre habian
quedado en manos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, motivo por
el cual los Estados no se habian preocupado por regular en forma ordenada y
sistemaitica estas funciones que hoy por hoy, se consideran vitales en la

suscripcion de la deuda.

Resulta explicable que el Gobierno Federal, por conducto de la Secretaria de
Hacienda, hubiera monopolizado durante tantos aflos el control y pago de la
deuda publica de Estados y Municipios con el fin de asegurar la estabilidad

del sns!ema ﬁnnnclero mexicano e impedir que la anarquia y el
d ito ivo, pudieran provocar el caos y bancarrota de las
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Entidades Federativas, de sus Municipios, y dc sus organismos y empresas
publicas. Sin embargo, pareciera que esta funcién, se abandoné bruscamente
sin propiciar las condiciones que permitieran dar continuidad al sistema
financiero y de pago hasta entonces vigente, lo que devino en una singular
problematica que puso en evidencia la inexperiencia de los Estados para
manejar su deuda publica.

Si bien muchas leyes de deuda presentaban ya insuficiencias y vacios, con la
entrada en vigor de esta reforma dichas leyes quedaron aun mas rezagadas,
dado que no prevén aspectos fundamentales como los mecanismos de pago y
los sistemas de registro, aunado a la falta de informacién veraz sobre la
situacion real de su deuda publica.

Otro elemento que refleja el rezago legislativo lo constituye la dispersion de
normatividad sobre deuda, en las diversas leyes fiscales y hacendarias,
decretos emitidos por las legislaturas locales, acuerdos, reglamentos y demas
disposiciones legales. Esto sucede ain en la mayoria de los Estados y

Municipios.

La coexistencia de una serie de disposiciones legales que regulan el crédito
publico en las Entidades Federativas y Municipios que cuentan con una ley de
deuda publica, propicia duplicidad normativa que en muchas ocasiones mas
que ampliar el marco legal, crea confusién respecto a que ordenamiento habra
que atender para contraer deuda. Esta dispersion crea deficiencias que es
necesano superar, mediante la expedicion de un ordenamiento integral,
ico y positivo.

Debe reconocerse que existen ademads, insuficiencias en las actuales leyes de
deuda publica, al no prever situaciones inherentes al endeudamiento publico.
Por ejemplo, algunos Estados autorizan la emisién de titulos de crédito a
plazo, pero no establecen si se refieren a los titulos que representan la emisién
de bonos y obligaciones, o tan s6lo son los titulos que el ente gubernamental
explde para comprobar un prestamo que recibié. Algunas mas se refieren a la
emision de valores, sin pr t que tipo de valores pueden
emitirse lo que ha dado lugar al manejo discrecional de la deuda por la
administracion en turno, aunado a la falta de reglas claras para el registro,
control y pago de todo tipo de operaciones de deuda.
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De todo lo anterior resulta claro que el rezago legislativo en que se encuentra
la mayoria de las Entidades Federativas, obedece a que ellas mismas han
renunciado al menos por ahora, a sus facultades legislativas, lo cual es
contrario al espiritu del federalismo ya que se agudiza la dependencia y
subordinacion hacia la federacion.

Resulta urgente realizar una verdadera modernizacion del marco juridico de la
deuda publica local, que dé vigencia a los principios del federalismo, para que
los gobiernos locales estén en condiciones de cumplir plenamente sus
responsabilidades sin depender del gobiemo central y hacer efectiva, ademas,
la equidad fiscal y financiera, tanto en sentido vertical como horizontal.

Una administracion publica de calidad, mas comprometida y transparente,
bien informada de las necesidades sociales y abierta a la participacion, debe
contar con los elementos necesarios, tanto de orden econdémico, como
juridico, que le permitan desarrollar sus funciones en un marco de seguridad y
certidumbre propios de un Estado de Derecho.

Mediante el uso eficaz y honesto de los recursos provenientes del crédito
publico, pueden emprenderse mejores acciones que ataquen la desigualdad
social y creen condiciones de desarrollo y calidad de vida, con la consecuente
distribucion equitativa de los ingresos en todos los niveles de gobierno.

La problematica actual del financiamiento pablico en México se toma dificil,
es por ello que deben impulsarse cambios y reformas en los ordenamientos
correspondientes, a fin de que el federalismo avance en paralelo a los cambios
econdémicos estructurales por los que atraviesa nuestro pais, si bien la
modernizacién del marco juridico de la deuda publica ha atravesado por un
periodo de iento, es 1 io emprender una vigorosa reforma que
actualice plenamente todas las cuestiones inherentes a la deuda puablica,
mediante la elaboracion del marco conceptual idéneo para su manejo.

A ello dedicamos el capitulo final del presente trabajo de investigacién.
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CAPITULO IV

PROPUESTA DE MODERNIZACION DEL MARCO JURIDICO
DE LA DEUDA PUBLICA LOCAL.

ion de la Legislaciéon Local en el Marco de Ias

4.1 N idad de Ad
Finanzas Pablicas.

Referirse a la modernizacién del marco juridico entraiia la tarea de establecer
las necesidades de adecuacion en una circunstancia y en un momento
determinado, esto es, establecer las necesidades de cambio para dar a la
norma juridica su ajuste con la realidad.

En los ultimos afios nuestro pais ha experimentado una severa crisis
econdémica, que ha obligado al Gobierno Federal ha efectuar una serie de
ajustes de toda indole, que reflejan indiscutiblemente la necesidad de

adecuacion de las finanzas pablicas.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 formulado por el Ejecutivo
Federal, reconoce que en los ultimos afios las finanzas publicas han
constituido un factor de desequilibrio para el desarrollo nacional, sefialando
que la globalizacion de la produccion, las finanzas y el comercio pueden
ofrecer las oportunidades de crecimiento que necesita nuestro pais, pero
también pueden generar fenémenos frente a los cuales un Estado nacional
tiene pocos instrumentos efectivos de respuesta. El rapido movimiento de
capitales amenaza con provocar inestabilidad, aun en las economias mas

solidas.

El Plan seiiala como uno de sus objetivos esenciales el que, una vez superada
la actual crisis financiera y habiendo consolidado la recuperacién, se alcancen
tasas id: de crecimi > econdmico que permitan financiar el

desarrollo. En concordancia con ello, se formulan como estrategias

principales para el crecimiento econémico el promover una reforma fiscal que
estimule el ahorro y la inversion, el alentar el ahorro privado garantizando
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seguridad y rendimientos adecuados, y utilizar el ahorro externo como medio
complementario de la inversion productiva.

Asimismo, se propone propiciar la certidumbre y la estabilidad econémicas,
mediante una estricta disciplina fiscal, una politica cambiaria que aliente las
exportaciones, una politica monetaria que contribuya a la estabilidad de
precios y una adecuada coordinacién entre las autoridades hacendarias y
financieras para garantizar la congruencia de las politicas, medidas y
acciones.

De manera especifica el Plan establece que “el reto de mantener finanzas
publicas sanas con atencion adecuada al gasto social y a la infraestructura,
supondra un gran esfuerzo, ya que es muy probable que los presupuestos de
los proximos afios tengan que dar cabida a gastos originados en decisiones e
insuficiencias de aflos anteriores.

El ejemplo mas importante de las contingencias presupuestales que podran
materializarse en los préoximos afios, esta dado por el desequilibrio financiero
en el sistema de seguridad social. Asimismo, la reestructuracion de la cartera
crediticia de la banca obligara a crear reservas presupuestales preventivas.”%?

Estos importantes aspectos se han venido materializando mediante la accién
del Gobierno Federal a través de diversos programas, entre los que destacan el
Programa para un Nuevo Federalismo y el Programa de Financiamiento del
Desarrollo, los que establecen los objetivos, estrategias y lineas de accion que
de manera particular habran de llevarse a cabo.

Cabe destacar que el Gobierno Federal, a través de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Pablico ha instrumentado diversos programas emergentes entre los
que se encuentran programas de intercambio de deuda, de apoyo a deudores
de la banca y de reestructuracion de la cartera crediticia de Estados y
Municipios, tales como los Programas de Apoyo Crediticio a Estados y
Municipios con la Banca Comercial y con Banobras.

** Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, publicado en el Diario Oficial de Ia Federacion el 31 de mayo de
1995, pag. 80



Es precisamente en el aspecto relativo a la reestructuracion de la deuda local
en donde existe una clara tendencia a la modernizacion del marco juridico de
la deuda publica como resultado de una clara necesidad de ajuste en el
entorno de las finanzas publicas.

A través de los denominados convenios de apoyo al saneamiento financiero el
Gobierno Federal genera la obligacién para las Entidades Federativas de
homologar la presentacion de su informacién sobre finanzas publicas, deuda,
presupuesto y gasto, al igual que obliga a tales entidades a contar con un
ordenamiento juridico que en forma especifica regule la deuda publica, con
los siguientes elementos minimos:

® L as condiciones bajo las cuales el Estado y sus entidades podran acudir a la
contratacion de financiamientos. i

e L os requisitos que se deberian cubrir para la contratacién de estos.
e El monto maximo de endeudamiento neto por ejercicio fiscal.

e La condicionalidad de que los recursos provenientes de financiamientos se
destinen exclusivamente a proyectos de infraestructura que incrementen el

ingreso.

e La obligacion de presentar informes trimestrales sobre la situacion de la
deuda publica.

Es menester seflalar que actualmente se discute en diversos foros la necesidad
de impulsar el desarrollo de un marco legal de deuda publica que regule:

e El establecimiento de un sistemna publico de informacién sobre la situacién
de las finanzas locales.

® La creacién de reservas de contingencia, intervenidas por los gobiermnos

estatales para afrontar situaciones emergentes, que representen un grave
riesgo en el cumplimiento de las obligaciones de pago.
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El establecimiento de limites a la contratacién de créditos, sujetandolos a

un monto maximo anual que deje a salvo los gastos de operacion y
administracion de los acreditados.

La creacion de un registro uUnico de deud 1

icipal y de
organismos locales que informe periodicamente sobre el comportamiento
de la deuda, para fines de calificacion de riesgo y de capitalizacion

Como se ha venido sosteniendo en el transcurso de este trabajo de

investigacion, un niGmero significativo de leyes en materia de deuda publica a
nivel local, reflejan la r idad de ad

1 en el marco de las finanzas
publicas, puesto que las bases en ellas establecidas, han sido rebasadas por

una realidad que hoy por hoy demanda ordenamientos juridicos que sin

perder su formalidad sean lo suficientemente flexibles para regular la
contratacion, registro,

control y pago de las obligaciones financieras
constitutivas de deuda publica.

Esta idea se fortalece con la forma en que se percibe la actitud que tienen los
Estados y 1os Municipios respecto de asumir un rol mas trascendente en las
decisiones de inversion publica, ya que actualmente se observa una reduccion

lmportante en ¢l uso del crédito y por ende en la inversion en infraestructura
fir d Actual

se observa un politica de inversion federal que
requiere de la participacion de los Estados y los Municipios, aceptando el uso
del crédito como instr > para fi

inversiones.

La legislacion local en materia de deuda publica dedica muy poco a la

planeacion de la inversion publica, lo que hace de ello un proceso al que se le
introduce poco analisis y eficiencia.

Sin el establecimiento de bases solidas para 1a contratacion de la deuda, el uso
del crédito implica para los gobiernos locales,.ademas del costo econdémico,
un costo politico, pues durante el periodo en que las instancias locales de
gobierno tienen el crédito, deben rendir cuentas a los bancos y exponerse a la

retencién de participaciones, 1o que puede generar desprestigio y descontrol
financiero.

Todo lo anterior fortalece la idea de que es necesario adecuar la ley a la
realidad, dado que una politica de deuda sin respaldo financiero, apoyo
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técnico, y modernizacién juridica puede llevar a esquemas tedricos o al caos
financiero por la falta de prevision de problemas que inevitablemente habran

de enfrentarse.

La Modernizacion Integral del Marco Juridico de la Deuda Publica

4.2

Local.
Puesto que la actividad crediticia del Estado se desarrolla en el marco de una
legislacion plia, por > a las ias que ello implica, no es viable
prop la modemni i6n de una sola ley, sino que resulta necesario

reconocer la importancia de referirse al universo de leyes vinculadas a la
actividad crediticia de Estados y Municipios.

Esta idea supone que debe darse una modemizacion integral que permita
armonizar las disposiciones legales vigentes que en forma directa o indirecta
inciden en la contrataciéon de la deuda publica. Como ya se ha referido en
capitulos anteriores, la actividad financiera de Estados y Municipios implica
la observancia de diversas normas juridicas vinculadas a las siguientes

materias:

e Ingresos y Egresos.

e Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico.
e Coordinacion Fiscal.

e Hacienda Publica.

® Administracion Pablica.

Sin bo de la imp ia que todas estas materias revisten en materia
de deuda, creemos necesario concretar nuestra opinién, al marco juridico
local en materia de deuda publica, por ser este el objeto de estudio del
presente trabajo de investigacion.

En este sentido, consideramos que un marco juridico moderno, que responda
a las necesidades tanto del que presta como del que paga, contribuye a
facilitar la obtenciéon de créditos, calificando favorablemente a aquellas
entidades con mejores leyes, pues ello minimiza el riesgo de la insolvencia y
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ofrece mayor certidumbre juridica. Sobre este mismo punto el maestro Jaime
Pellicer Bermeo sefiala que:

*...es mas facil administrar las necesidades cuando se tiene orden, y la ley no
solo tiende a proporcionar cuadros mas estables, sino también permite
terminar con la anarquia, mediante la racionalizacion del acceso de empresas
y entidades al escenario exterior. Asimismo evita la competencia desleal
entre los acreditados, pues da cabida al disefio de una politica econémica y
crediticia mas sana.”%*

En ia, es io tener en cuenta que las leyes que regulan la
deuda publica, sin iderar los bios sufridos en los ultimos aiflos, se
torman obsoletas, pues fijan supuestos normativos para un materia tan
dindmica, que requiere de ajustes a la par de los cambios para evitar el riesgo
de interpretaciones que se constituyan en un obsticulo para la buena marcha
de los proyectos de inversiéon publica productiva.

Para enfrentar los retos actuales del desarrollo de Estados y Municipios se
requiere establecer una marco normativo mas acorde con las necesidades y
realidades no sélo de un Estado o Municipio en particular, sino también con
las condiciones que imperan a nivel nacional, guardando la debida
congruencia entre las leyes de caricter federal como local.

Como en su oportunidad lo sefialamos, por un lado tenemos que algunos
Estados no cuentan con el marco legal que regule su endeudamiento publico,
lo que ha suscitado una singular problematica, dado que no se cuenta con
bases juridicas que permitan regular los empréstitos y obligaciones que se
contraigan.

Ademais de lo anterior, se tiene que aiun cuando un gran namero de Entidades
Federativas si cuentan con un ordenamiento. legal que regula su deuda
publica, los mismos han sido rebasadas por el vertiginoso vaivén de las
finanzas puablicas, generando con ello un rezago legislativo en esta importante
materia que amenaza con poner en serios problemas al sistema financiero de
Estados y Municipios.

* Pellicer Bermeo, Jaime. Ob. Cit., pig. 141.
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La problematica descrita, demanda que se lleven a cabo cambios y reformas
sustanciales en los ordenamientos correspondientes, con la finalidad de que
los Estados y Municipios av en forma paralela con los cambios
estructurales por los que actualmente atraviesa nuestro pais y se preparen
hacia el futuro para afrontar situaciones con mayores recursos e instrumentos.

Partiendo de lo anterior es menester que la Entidades Federativas que carecen
de un ordenamiento juridico que en forma expresa regule el endeudamiento
publico, procedan a la expedicién de una ley especifica, y por otra parte
quienes si cuenten con tales leyes procedan a realizar procesos legislativos
para reformar y adecuar estas, armonizdndolas con los requerimientos y

necesidades actuales.

El imperativo para que las legislaturas de los Estados emprendan esta
modernizacion se sustenta en tres aspectos fundamentales:

La obligatoriedad de contar con un ordenamiento juridico que regule el

*
manejo de la deuda publica, estableciendo las bases sobre las cuales el
Ejecutivo local pueda contraer empréstitos sobre el crédito del Estado y los
Municipios.

e La necesidad de que el ejercicio de su gasto publico se sujete a criterios
estrictos de eficiencia, responsabilidad y transparencia en el origen y
aplicacion de los recursos financieros.

e La importancia de llevar a cabo una eficaz concertacién, contratacion,

reglslro y control de pago de empréstitos, asi como la regulacion de los
de infor sobre el manejo de las operaciones financieras que

integran la deuda publica.

La modemizaciéon del marco juridico de la deuda publica local atraviesa por
un periodo de est iento, que con generar mds problemas de no
emprender acciones de fondo que tiendan a perfeccionar las cuestiones mas
esenciales e inherentes del crédito publico. La tarea primordial consiste en
estructurar un marco conceptual idéneo que responda aficazmente a dichos
requerimientos y que se constituya en un instrumento para el desarrollo y

fortalecimiento de tan importante materia.
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Considerando todo lo anterior, es nuestra opinion que Ia modernizacion del
marco juridico de la deuda pubhca local, implica la precision
en las atribuci y obligaci de las i i abli que intervienen
en el proceso de endeudamiento. En este sentido, consnderamos que una ley
en materia de deuda publica debe contener como minimo los siguientes
elementos:

e Obligatoriedad de integrar programas financieros de caracter anual que

consollden las necemdades tanto del Estado como del Municipio, y de sus

pectivas entid. publicas, con el fin de que la evaluacion y aprobacion

del mismo se lleve a cabo en el contexto de una vision integral de la
situacion econémica y de deuda de dichas entidades.

L Eslablec:mlento de un proceso mucho mas expedito para concretar las
oper de fi y

o Regulacion de fuentes alternas de fi iamiento que permi la emisién
de bonos, obligaciones o cualquier otro tipo de papel en el mercado
financiero nacional.

o Ampliacién de las garantias de cumplimiento de las obligaciones de pago,
considerando garantias o avales cruzados entre cualquiera de las entidades
sujetos de 1a deuda puablica.

® Certeza juridica en el uso del crédito publico, mediante reglas claras para la
contratacion, registro, control y pago de la deuda publica, sin pasar por alto
el establecimiento de un adecuado sistema de informacién que permita
conocer la situacion financiera de los sujetos de crédito, para fines de
calificacidn de riesgo.

La modemlzacuon propuesta se encamina hacia el fortalecimiento financiero
de Estados y N icipios, con el fin de asegurar que dichos entes publicos,
cuenten con los recursos suficientes para llevar a cabo con una mayor eficacia
y prontitud, las tareas a ellos encomendadas. Para tales fines es forzoso
contar con una planeacién definida y delimitada que se contenga en
instrumentos de financiamiento presupuestal del gasto publico de Estados y
Municipios.
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Finalmente, debe subrayarse que lo anterior debe llevarse a cabo siempre con
pleno respeto a la autonomia de cada uno de los 6rdenes de gobiemo, aunque
sin perder de vista el propésito de que Estados y Municipios dirijan sus
finanzas publicas en concordancia con los objetivos nacionales, contenidos en
el Plan Nacional de Desarrollo.

4.3 Hacia Ias Uniformidad del Marco Juridico de 1a Deuda Pablica
Local.

Durante el desarrollo del presente trabajo de investigacion, observamos que la
gran mayoria de los Estados, carecen de una legislacion eficaz que satisfaga

sus idad de édito, tanto a nivel estatal como
municipal. La solucién al pl i > de la r idad de crédito publico,
surge cada vez que el ente piblico lo necesita, con la incipiente legislacion
con que se en ese > ¥ que la mayoria de las veces resulta

demasiado genérica, lo que trae como consecuencia que se produzcan errores
que generan desequilibrios en las arcas gubernamentales.

Sin lugar a dudas, los procedimientos, requlsntos, prohlblcmnes, utilizacion,
manejo y control del crédito son el 1 para el correcto
desempeiio de la actividad financiera, la cual es también tan necesaria como
indispensable, al grado de que una deficiente administracion de la deuda
publica, por no estar debidamente regulada puede generar en consecuencia un
impacto financiero negativo e incertidumbre juridica.

Dicha incertidumbre juridica tiene su origen en normas inadecuadas y en los
T il que pr el marco legal del crédito, lo que constituye una
problemaitica que afecta el desarrollo del pais y el sano desenvolvimiento de
las relaciones entre los distintos sujetos que intervienen en las multiples
operaciones de financiamiento.

Por lo anterior, nos p iamos por la moderni ion del marco juridico de
la deuda publica local, a fin de superar los rezagos que imposibilitan la plena

seguridad juridica y ta adecuada marcha de los proyectos de inversion publica
productiva.
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Actualmente, diversas transacciones de crédito se realizan al amparo de
normas que, por el simple transcurso del tiempo, rcsultan inadecuadas para
sati las idad: presentes, originando falta de claridad y
transparencia en la contrataciéon de la deuda, obligando a subsanar tales
deficiencias mediante instrumentos poco confiables, que muchas veces lejos
de brindar soluciones crean mas problemas.

d d e inefi

Ademas, las mencionad normas y practicas
generan incertidumbre e impiden la correcta y oportuna aplicacién de la ley,
lo que inhibe a la inversién pablica productiva y perjudica la actividad

financiera de Estados y Municipios.

Por lo anterior, consideramos que las necesidades de adecuacién y
modernizacién anteriormente expuestas, se hacia la
uniformidad del marco juridico de la deuda publica local, generando con ello
certidumbre y seguridad juridicas. La referida uniformidad debe darse en un
contexto de respeto a la autonomia y competencia de cada uno de los niveles
de gobierno, con la finalidad de articular arménica y eficazmente, criterios

entre los Estados y Municipios, compatibles con la realidad nacional que en

materia de deuda publica se presenta actualmente.

Los Estados y Municipios poseen caracteristicas econdmicas, politicas y
sociales propias e inherentes que los hacen diferentes unos a otros; asimismo
sus necesidades particulares son igualmente diferentes. La diversidad es una

istica ial de as Entidades Federativas y maxime de
nuestros Municipios, motivo por el cual encontramos Estados dotados con

mayores recursos para satisfacer sus necesidades y Estados que carecen de los
mismos para afrontar las propias.

Esta desigualdad econémica ha generado disparidades en el desarrollo entre

los Estados y enue los Municipios. Sin embargo dentro de esta diversidad,

er S pr que los afectan por igual, siendo uno de

ellos la necesidad de contar con fuentes de financiamiento que les permitan
tender las 1 idades de su poblacion.
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En el desarrollo del presente trabajo hemos podido establecer la situacion del
marco juridico de la deuda publica en Estados y Municipios, encontrando que
si bien existen algunas diferencias, en mayor proporcién existen semejanzas
en la manera en que se ha regulado el endeudamiento, lo que nos permite
conocer con precision la problemadtica comin por la que atraviesan sus

ordenamientos juridicos.

Lo anterior nos autoriza a afirmar que aun cuando tales sujetos presentan
caracteristicas propias y diferentes entre si, en el renglén del crédito pablico,
todos atraviesan por la misma problematica en mayor o menor escala.

Por ello, 1a uniformidad propuesta consiste en desarrollar ordenamientos que
sigan la misma forma, mediante la adopcion de un minimo de bases que
ayuden a instrumentar un marco juridico idéneo que proporcione la seguridad
¥y certidumbre juridicas requeridas y que brinde a todos los Estados y
Municipios las condiciones dptimas para poder acceder al crédito publico.

Uniformar de ninguna manera significa igualar, no pretendemos que las 31
Entidades Federativas y sus respectivos Municipios tengan leyes iguales o
idénticas, pues ello implicaria trastocar su libertad y autonomia interior.

En estricto sentido, lo que deseamos es que los Estados y los Municipios de
nuestro pais, cuenten con ordenamientos juridicos que prevean un minimo de
situaciones concretas que se presentan en la contrataciéon de la deuda ptiblica
Y que scan ellos mismos quienes, basandose en sus propias experiencias,
enriquezcan dichos ordenamientos, perfeccionando y dando identidad a dicho
marco juridico. Con lo anterior sin Jugar a dudas, los Estados y Municipios se
verdn aun mas involucrados en la regulacion de tan importante materia y
contarin con bases minimas que les serviran de apoyo en esta ardua labor.

El manejo de criterios uniformes con estricto apego al marco normativo, en el
cual se definan conceptos y procedi >s, ya no propiciard confusién y hara
mds flexible y eficaz las operaciones de financiamiento en las que
intervengan Estados y Municipios. La uniformidad traera orden y evitara la
competencia desleal entre las entidades sujetos del crédito, lo que dara cabida
a una politica econdmica y crediticia mas sana.

133



El propésito primordial de la uniformidad propuesta, consiste en ampliar los
cauces para que Estados y Municipios accedan al crédito publico, pudiendo
competir en condiciones de igualdad, por lo menos a nivel juridico, con otros
Estados, para allegarse mas recursos.

La uniformidad brindara seguridad y certidumbre juridicas y hard mas
atractiva la inversion, puesto que las instituciones bancarias verin con buenos
o0jos que todos los Estados brinden un minimo de seguridad y solvencia, lo
que generara en cllos confianza y de esta manera se propiciara el crecimiento
econémico y la posibilidad de generar un cambio estructural en las finanzas

publicas.

4.4 Marco Conceptual de una Legislaciéon Local Tipo en materia de
Deuda Puablica.

Como ha quedado asentado, actualmente en materia de deuda publica se
requiere un marco normativo mas acorde con las necesidades y realidades de
Estados y Municipios, guardando desde luego la r ia congruencia con lo

P

dispuesto en la fraccion VIII del articulo 117 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.

Fundados en estas consideraciones, en el presente trabajo proponemos la
adopcién de un marco conceptual que permita dar respuesta a una realidad
que demanda una mayor flexibilidad en la evaluacién y toma de decisiones
respecto de las distintas formas de financiamiento de la inversion publica
productiva, una mayor eficiencia en la contratacion de la deuda publica, una
mejor programacion de los recursos provenientos de financiamientos, asi
como mejores respuestas a las necesidades de inforinaciéon y control de la
situacion que guarda la deuda publica de Estados y Municipios, y de sus

respectivas entidades publicas.
El marco conceptual que se propone, aporta los elementos basicos de una

legislacion local tipo en materia de deuda publica, como un modelo que podra
se en consid ion para la elaboracion de una Ley de Deuda Publica o

bien para que ésta se reforme.
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El marco referido se apoya en una ardua investigacién legislativa en la
materia, y ofrece una visiéon de conjunto que permite a Estados y Municipios
conocer en términos generales la situacion que guarda su normatividad,
permitiéndoles valorar su actual criterio normativo y su grado de desarrolio
en relacién con el resto del pais, aportandoles elementos de juicio para el
posible diseiio de la reforma o elaboracion de su particular Ley de Deuda

Publica.

Nuestra intencién en ningiin momento es implantar una conformacién
capitular de observancia estricta, porque en todo caso corresponde a cada

Estado establecerla dadas sus propias circu ias yr idad Lo que
pr d: es tr itir a los Estados y Municipios los elementos

necesarios para que éstos fortal sus b Jjuridi con el propésito de
inducir un uso mads racional de! endeudamiento, y por consecuencia, la
utilizacion del crédito en funcion de sus verdaderos fines.

Lo anterior facilitara a los Estados y Municipios hacer frente a sus
obligaciones de deuda publica con mas propiedad y con seguridad y
certidumbre juridicas, dado que el marco conceptual sienta las bases legales
para la contratacion del crédito pablico, en condiciones éptimas, por cuanto
integra el conjunto de previsiones inherentes a la deuda puablica.

El marco conceptual de una legislacion local tipo en materia de deuda
publica, no pretende ser exhaustivo, pero si lo mas completo posible, con el
objeto de facilitar los trabajos de propuesta legislativa para la expedicién o
modificacion de leyes de deuda publica.

Con el proposito de modernizar el marco juridico que regula la contratacion
de financiamientos que constituyan deuda publica y a fin de inducir un uso
mds racional y eficiente del crédito pablico de Estados y Municipios, hemos
procedido a elaborar el marco conceptual de una legislacion local tipo en
materia de deuda publica, en los siguientes términos:
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CAPITULO I
Disposiciones Generales

Este capitulo estaria destinado a determinar

basi te los sigui

aspectos:

Objeto: Fijar las bases y requisitos para la contratacion de empréstitos,
créditos y obligaciones de deuda publica, que realicen el Gobiemo del
Estado, los Municipios y sus respectivas entidades publicas, asi como el
registro y control de dichas operaciones.

Ci P La deuda publica estd ituida por los créditos, empréstitos y
obligaciones de pulvo directas y contingentes.

Sujclo.. El Estado, los Municipios, los Organismos Descentralizados
© Municipal las Empresas de Participaciéon Estatal o Municipal

Mayoritaria, y los Fideicomisos en los que alguna de las entidades
scfialadas anteriormente tengan el caricter de fideicomitente.

Definiciones bésicas: Se definirdin aquellas de mayor importancia y que se
utilicen con frecuencia en el texto del proyecto de Ley; al respecto

las sigui

prop

abli : Las operaciones de financiamiento que realicen

Dreuda Publica Estatal
el Gobiemo del Estado y sus entidad par 1 como

responsables directos o deudores solidarios.

3bli icipal: Las operaciones de financiamiento que
idad como responsables directos o

realicen los M P Yy sus ent
deudores solidarios.

Programa Financiero de las Entidades: Es el documento que sefiala el

monto del endeudamiento que requieren para financiar, total o
parcialmente, el programa de inversiones de las mismas.

Créditos Directos: Las operaciones de financiamiento que realicen las
entidades, con ¢l caricter de acreditados.
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Créditos Contingentes: Los derivados de operaciones de financiamiento
que li las entidades, como aval o responsable solidario, sustituto
o subsidiario de algunas de las otras.

ici : Las cantidades destinadas a la amortizacion del
capital y el pago de intereses, comisiones y otros cargos que se hayan
convenido en las operaciones de financiamiento.

i6 Dbl : La inversiéon que se destine a la ejecucion
de obras publicas, adquisicién o manufactura de bienes y prestacion de
servicios publicos, siempre que las mismas produzcan de manera
directa o indirecta un beneficio econémico o social de inmediato,
mediato o largo plazo. No se considerarin inversiones publicas
productivas las destinadas al pago de pasivos o de conversion de la
deuda.
jami : La contrataciéon de créditos,

empréstnos y obligaciones pagaderos en moneda nacional, que realice
a de las entidades, derivados de:

P

a) La suscripcion o emision de titulos de crédito;

b)La ejecucion de obras, adquisicion, manufactura, uso o goce
poral de bi , O pr ion de servicios, cuyo pago se pacte a

plazos.

c) Los pasivos contingentes relacionados con los actos mencionados en
los incisos anteriores y,

d) Todas las operaciones que comprendan obligaciones a plazos, asi
como obligaciones de exigibilidad contingente derivadas de actos

juridicos, independientemente de la forma en que se les documente,
siempre que se contraten en los términos de este ordenamiento.
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o Interpretacion y aplicacion de Ia Ley: La Secretaria de Finanzas o su
equlvalente, sera la encargada de aplicar ¢ interpretar en la esfera
ativa la pr ley, asi como dec expedir las disposiciones

necesarias para su debido cumplimiento.

o Responsabilidades: Los titulares de las entidades serin responsables del
estricto cumplimiento de esta Ley, asi como de las disposiciones que con
base en estd se emitan. Las infracciones a estos ordenamientos se
sancionardn en los términos que legal correspond. y de
conformidad al régimen de responsabilidades de los servidores publicos.

cAaPrITvLO I1

De las Atribuciones de los Organos en Materia de Deuda Piblica.

Se bl ian p I las autoridades en materia de deuda publica y
sus facultad el .

e Cougreso del Estado.- Las relativas a examinar, aprobar, autorizar,
verificar, rec y ord el pago de las operaciones derivadas del
crédito publico, ui como hs lelanvas a la afectacion en garantia de bienes
o ingresos del E: >y M pios.

o Ejecutivo del Estado.- Las relativas a evaluar idades y capacidad de
endeudamiento, claborar el programa financiero anual, preparar los
proyectos de decreto, de autorizacion para la contratacion de créditos y
para la reestructuracion de los ismos, celebrar contratos y convenios para
la obtencién de créditos y d és operaci fi ieras, otorgar el aval
del Gobierno del Estado, suscribir documentos y tilulos de crédito, emitir
bonos, otorgar garantias de pago, regl pr di »s, y en general
las relativas al registro y control del crédito pubhco.

o Mumicipios.- En general las mismas que al Ejecutivo del Estado, en el
ambito de su p
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o Comision Técmica de Fi inmi Cuerpo coleglado con amplias
facultades para evaluar las idades y la capacidad de damiento de
ias entidades publicas, asi como para dictaminar sobre la contratacion de
ctédnos cuando se solicite ¢l aval del Estado, brindar asesoria, evaluar y

bre las de crédito publico.

{ o P

Esta Comisién seria un érgano técnico auxiliar del Congreso del Estado,

del Ejecutivo Estatal y de los Municipios en ia de deuda publica, se
integraria por ci bros: el S io de Fi quien la presidira,
un Diputado del Congreso, y un Presid Municipal designado

anualmente por los dos comisionados antes sefialados. El resto de los
integrantes serian designados por el Congreso local, a propuesta del
Ejecutivo, debiendo ser prof d del Estado y haberse
desempefnado en forma destacada en cuestlones profesionales afines al
objeto de la ley.

cAPITULO IIZ
De las Obligaciones en Ilas Entidades em la Contratacion de
Financiamientos.

En este capitulo se establecerian los deberes a cargo de las entidades:

e Ej ivo del Estad

— Someter a la autorizacién del Congreso el programa financiero anual del
Gobiemo del Estado.

- Pr a la Comisiéon Técnica de Financiamiento para su opinion, las
solicitudes de contratacion de crédito de sus dependencias o entidad

— Informar trimestralmente al Congreso del Estado sobre la situaciéon que
guarda la deuda publica.

— Solicitar al Congreso 1a autorizacién para ejercer montos de endeudamiento
neto adicionales a las autorizadas para el ejercicio.
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Solicitar al Congreso autorizacién para afectar participaciones en ingresos
federales en garantia de cumplimiento de créditos contratados.

Vigilar que se plan opor los compromisos de pago y que los
recursos obtenidos via crédito se destinen precisamente a los fines

establecidos.

Responsabilizarse del registro y control de las operaciones de

endeudamiento.

Municipios:

Someter a la autorizacién del Congreso del Estado el programa financiero
1 del Municipio, previa aprobacion del Ay iento

Pro a la Comisién Técni de Fi iami para su opinién, las

solicitudes de co ion de crédito de sus dependencias.

Informar trimestralmente al Congreso del Estado sobre la situacion de la
deuda publica.

Solicitar al Congreso la autorizacién para ejercer montos de endeudamiento
neto adicionales a los autorizados para el ejercicio.

Demiés entidades:

Elaborar el programa fi i | respectivo y presentarlo, para su
aprobaclén e inclusion en el programa financiero anual del Estado o
icipio, al titular del Ejecutivo del Estado o del Municipio, segin

PO,

corresponda.

Pr a la Comisién Técnica de Fir iamiento para su opinién, las
solicitudes de contratacién de crédito.

Informar trimestralmente a! Congreso sobre la situacién de la deuda
publica.

140



— Responsabilizarse del registro y control de sus operaciones de
deudami forme a las reglas que sefiale Jla autoridad

administrativa.

— Onorgar las facilidades a las autoridades competentes para verificar la
debida contratacién, aplicacién y manejo de la deuda.

CAPITULO IV
De Ia prog idn de la Dewda Publica.

Este capitulo consideraria lo siguiente:

e La obligaciéon para las entidades de elaborar anualmente su programa
financiero, en el que debera especificarse:

— Ni idad de fi i i > ¥ su vinculacién con los planes,
programas y convenios de desarrollo les y municipales.
- M > del endeudami » neto anual que se requiera.

— Destino de los créditos a contratar.

— Fuente de pago.

— Monto de las partidas que se destinaran en el afio para el pago del
servicio de la deuda.

— Garantias de pago.
— Informacion relativa al estado que guarda su deuda publica.
o Nommas que establezcan que el Goblemo del Estado y los Municipios, en el

ambito de sus respectivas comp analizardn y autorizaran los
Pprogr fi de sus entidad previa opinién de la Comisiéon

Técnica de Fi i




idad de

a aj se a la cap

e El programa financiero de cada entidad, deb
pago de la misma.
les se determinara el monto

e Establecimiento de criterios conforme a los
maximo de endeudamiento neto por ejercicio fiscal.

-» Normas para determinar la capacndad de pago de cada entidad,
oonsldenndo la totalidad de sus P fi ieros al mc > de

>s f

el lisis corr di considerando tasas de interés, periodo

de amortizacién de los créditos, caracteristicas de los proyectos y
proyeccion de ingresos y egresos totales de la entidad.

CAPITULO V

De las Condiciones y requisitos para la C ion de Fi (7 e
Emisidn o Suscripcidn de Obligaciones y del otorgamiento de Avales.

@) De las Condici y Requisii para la Contratacion de
Financiamientos. .

Se establecerian las condiciones y requisitos conforme a los cuales el Estado,
los Municipi Y sus resp ivas entidades acudirian a la contratacién de
fi iami debiendo cc iderar lo sigui :

e Las idades deberén pr a la Cc i6én Técnica de Financiamiento

para su opinioén, las solicitudes de autorizacién para la contratacién de
créditos, con la siguiente informacion:

— Motivo de la obtencién del crédito.

- Plan de Inversiéon de crédito.

Efectos financieros del crédito sobre la economia de 1a entidad.

Capacidad de pago, especificando el estudio de los ﬂUJos de ingresos
y cgresos de la entidad acreditada y tad os, las
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condiciones financieras de la contratacién del crédito, tasas de
interés, plazo de amortizacién de la deuda, calendarizacion de pagos,
y garantias propuestas, asi como la fuente de pago del servicio de la
deuda.

— Programas a los cuales se destinaran los recursos obtenidos.
— Anadlisis financiero del proyecto.
— Estudio socio-economico del proyecto.

— Informacién adicional que al efecto se les solicite.

Los Organismos Descentralizados Estatales o Municipales, las Empresas de
Participacion Estatal o Municipal Mayoritaria, y los Fideicomisos y demas
entidades publicas, someterin para su aprobacion al Ejecutivo del Estado o
al Ayuntamlento segun corresponda las solicitudes para la contratacion de

ientos, acc das del acuerdo de su 6rgano de gobierno y de

P

la opinién de la Comision Técnica de Financiamiento.

Destino del Crédito: Los créditos contraidos deben destinarse a inversiones
publicas productivas, considerando tanto las de caricter econémico como
social, se debe precisar que la obra o los servicios financiados generen,
directa o indirectamente, los recursos suficientes para el pago del crédito.

Los créditos deben destinarse prioritariamente a la ejecucién de acciones
contempladas en los planes, programas, convenios y presupuestos
aprobados por las i i P

Autorizacién del Congreso: Sélo cuando se afecten en garantia ingresos o
bienes del Estado se requerirda autorizacion del Congreso; en los demas
casos, incluyendo la reestructuracion de créditos en los que no se afecten o
incrementen las garantias, la autorizacion queda a cargo del Ejecutivo del
Estado.
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e No se requiere de la autorizacién del Congreso, en los siguientes casos:

— Cuando el crédito se contraiga para cubrir necesidades de flujo de
efectivo para hacer erogaciones previstas en el presupuesto, siempre
que el periodo de contratacién no rebase del ejercicio fiscal.

— Tratandose de municipios, cuando los créditos contratados puedan
pagarse dentro del periodo administrativo (ejercicio fiscal) en que se
otorguen.

e Nulidad de pleno derecho: Las operaciones de endeudamiento realizadas en
contravencioén a las disposiciones previstas por la propia Ley son nulas de
pleno derecho, sin perjuicio de la responsabilidad en que incurran quienes
las lleven a cabo.

&) De ln Emisidn o Suscripcidn de Obligaciones.

e Las entidades estardn facultadas para emitir bonos y valores, certificados
de parucnpac:én inmobiliaria y colocacién en el mercado de otras
obligaci d asi como para suscribir y administrar
operaciones de fi i i que ituyan deuda publica. Para este
efecto, podrin acudir a Instituciones de Crédito o Auxiliares de Crédito o
cualquier otra Institucion financiera que funcione conforme a la legislacién
de la materia.

® De conformidad con lo dispuesto por la fraccién VIII del articulo 117 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, las entidades sélo
podran emitir bonos y otros titulos de deuda, pagaderos en moneda
nacional y dentro del territorio. de 1a Republica, previa autorizacion del
Congreso del Estado.

e En el acta de emision, asi como en los titulos respectivos, deberan citarse
los datos fundamentales de la autorizacioén, asi como la prohibicion de su
venta a extranjeros, sean estos Gobiernos, entidades gubernamentales,
sociedades particulares u organismos inter i \} Los doct >
carecerdn de validez si no consignan dichos datos.




<) Del otorgamiento de Avales

e Para el otorgamiento de aval o cualquier tipo de garantia entre cualquiera
de las entidades, debera celebrarse un convenio entre la entidad solicitante
y el avalista correspondiente, en que se contemplen cuando menos, los
compromisos siguientes:

— El otorgamiento de garantias suficientes para cubrir el riesgo
avalado.

— La adopciéon de medidas para lograr el saneamiento financiero
cuando se requiera.

— Las condiciones conforme a las cuales se podran afectar a favor del
avalista las participaciones en ingresos federales.

— La vigilancia de la correcta aplicacion de los créditos.

— La obligacion de informar respecto del avance de los compromnsos
asumidos en el programa de regularizacién financiera.

e El incumplimiento por parte de la entidad solicitante de los compromisos
asumidos dara lugar al retiro inmediato del aval otorgado por el monto del
crédito que aun no se hubiere desembolsado o ejercido. En este caso, el
avalista conceden a Ia entidad avalada un plazo razonable para que

b su transcurrido el cual y de persistir la conducta
se retiraran el aval previa notificaciéon a la institucion acreditante.

e La entidad que i pla los comp isos adquiridos no podra obtener el
aval o cualquier otra garantia de alguna otra entidad, en tanto permanezca
el incumplimiento.

o Tratindose de créditos contraidos con anterioridad, se condicionara el
otorgamiento del aval a la suscripcion del convenio antes sefialado y a una
quita parcial de la deuda.
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e En el supuesto de que el Estado o el Municipio _paguen un crédito en su
plimiento de

calidad de avalistas o garantes cC del i

pago por parte de la entidad avalada, podrin aquéllos hacer efectivas las
garantias constituidas en su favor por la entidad avalada, aplicando en su
caso, el procedimiento inistrativo de ¢j ién que establ para el
cobro de créditos fiscales en la legislacion fiscal del Estado.

CAPITULO V]
Del Otorgami de Gar fe
®) De los tipos de garantias

e Las garantias que sc otorguen se regirdn por las disposiciones legales de la
matena, asi como por la presente legislacion y demds reglas y
ativas que al efecto expida la Secretaria de Finanzas

dl;p-
o su equivalente.

e Las entidades podrin otorgar como garantia de cumplimiento de sus
obligaciones de pago, las siguientes:
— Participaciones en ingresos federales.
inio del Estado o de los Municipios, asi como los

— Bi del d
rendimientos que éstos generen, con apego a las normas que rijan la
materia.

~ Aval o P ion de deudor lidario, sustituto o subsidiario de

cualquiera de las otras entidades, y

Cualquier otro tipo de ingresos a los que se tenga derecho.

e Las gmntiu podrin combinarse, asi como sustituirse entre si y se
di: an en la proporciéon en que se reduzcan las obligaciones

contraidas.

146



e La Comision Técni de Fi i to opinara sobre la calidad y
suficiencia de las garantias ofrecidas para la celebracion de operaci de
financiamiento.

b) De la lacidn de Gar L

® Se procedera a la cancelacion de las garantias otorgadas por las entidades
deudoras, cuando:

— Se hayan cumplido en su totalidad las obligaciones de pago a su
cargo.

— Se sustituyan las garantias otorgadas originalmente o,

— Se retire el aval otorgado, en los términos establecidos en el presente
ordenamiento.

e Las garantias subsistirin hasta que proceda su cancelacidn, debiendo
inscribirse en ¢l Registro Unico de Deuda Publica.

c) De la Subrogacion de la Deuda.

e La deuda publica contratada para la e,ecucnon de obras, adquisicion o
de bi opr i6 de servicios cuyo uso o explotacion con

posterioridad se o se deberd subrogarse al adquiriente
o al concesionario a partir de la fecha de ion o del otorgamiento de

1a concesion en los términos y condiciones que 1a ley establezca.

El Congreso local podra eximir total o parcialmente del cumplimiento de
esta subrogaciéon, siempre que a su juicio existan razones que asi lo

justifiquen. La solicitud que para tal efecw elabore el Congreso, debera
fiarse de la opinidn cor

p de ta Comisién Técnica de
Fmancnamnemo

Al enajenar u otorgar una concesion se debera proceder a la sustitucion de
las garantias originales sean los propios bienes, sus rendimientos, o los
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ingresos derivados de la prestacién de los servicios objeto de la
A P B

En ningun caso podrén mantenerse como gnnntia de créditos que se

subroguen o adquieran con motivo de una O cc a
lares, las particip en ingresos federales Yy otros ingresos que
no provengan de la prestacion de los servicios objeto de la enajensacion o

concesion.

CAPITULO VI

Del Registro de las Op e de Endeudami

® Se normaria el registro de la deud. ubli la publicidad de dicho registro
¥ la emisién de informes penédwos sobre el comportamiento de Ia deuda,
pan fines de calificacion de riesgo.

e Las enud-des emrin obligadas a llevar un control intermno de sus

de fi H e inscribirlas en el Registro Unico de Deuda

Pﬁbllcn. que serd la instancia Unica de registro de la deuda puablica en el
Estado.

o La inscripcién deberd realizarse en un plazo que no exceda a los 30 dias

posteriores a la contratacién del crédito. En ningin caso se iniciaré el
desembolso del crédito sin haber efectuado el registro correspondiente.

El Registro Unico de Deuda Publica estard a cargo de la Secretaria de
Finanzas o su equivalente.

e En el Registro, se inscribirdn todas las operaciones de financiamiento que

realicen las i p los d. sigui

— Noamero progresivo de regisiro y fecha de inscripcion.

— Fecha del Decreto de autorizacién del Congreso.
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—~ Fecha de autorizacion del Ejecutivo del Estado, del Cabildo o del

6rgano publico que deba darla para la contrataclon del crédito
especifico.

— Caracteristicas de la operacién: objeto, monto, plazo, condiciones
financieras y garantias otorgadas.

— Destino del crédito.

— Variaci en el to de los créditos como ia de
amorti i de ital o capitalizacion de los intereses, durante el
afio y ¢l saldo final del mlsmo.

— Cancelacién de las inscripci d se acredite el
incumplimiento de las obligaciones que las generen.

— Sustitucién de garantias.

- C risticas de las operaci de reestruct i6n que al efe se
celebren.

Medi un Regl to del Registro, se precisara el detalle de los datos,
requisi y procedimi para el registro de la deuda.

La prelacion para el pago de obligaciones, estard en funcnén del namero
progresivo y la fecha de inscripcion de la op i6n de fi

Se faculta a la Secretaria de Finanzas o a su equivalente, para expedir
certificaciones que se soliciten respecto de obligaciones inscritas en el
registro, a quienes acrediten su interés juridico.

Una vez efectuado ¢l registro de las operaciones de financiamiento, sélo
podré modificarse con las mi formalidades de su inscripcion y con el
consentimiento expreso de las partes.
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ARTICULOS TRANSITORIOS

e Los comunes a este tipo de d i tales la fecha de su
entrada en vigor, la derogacion de disp que se opongan a la
normatividad que se expide y el proceso de regulmmlén de los créditos
que deban inscribirse en los térmi Asi el plazo para la
expedicion del Reglamento para el Reglsu'o Unico de Deuda Publica y para
la expedicion del Regl de la C isién Técnica de Financiamiento

que se propone establecer.
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CONCLUSIONES

Tanto gobiernos estatales como icipales ti dada la
bilidad de tisf las d d ial en pri i
medlnnl.e el ejercicio equilibrado de los recursos ordinarios destmados al
gasto publico, cuando ello no resulm suﬁcwme. se impone la necesidad
de recurrir a otras fi de fi de deuda
publica ituye una i tante fuente de financiamiento de obras y
servicios, considerados como inversion publica productiva, que habran
de ejecutarse de inmediato y cuyo pago habra de diferirse en el tiempo.

>. La contr

La deuda publica esté constituida por las obligaciones de pasivo,
directas o contingentes, derivadas de la utilizaciéon del crédito publico
como medlo de financiamiento, en este sentido, puede definirse a la
deuda pub ¢l total de préstamos que recibe el Estado para
satisfy las idades de inversion con miras al desarrollo social.

La forma y fuentes de financiamiento del gasto publico han variado a

través de la historia. Hasta el siglo XIX, 1a fi de fi to del
gasto publico la constltumn, por icia, los imp >S, PEro una vez
que evoluci on las dad

y con ello su estructura financiera, se
dio paso a nuevas formas de financiamiento, tales como los empréstitos,

los créditos y la suscripcion de obligaciones documentadas como los;
bonos y otro tipo de titulos.

A partir de la década dec los och
politicas publi que

se adoptaron en nuestro pais

11 el d to a la inversion de los
recursos en areas productivas. Es asi que la fraccién VIII, del articulo
117 constitucional ordem que los Est.ados y los Municipios no podrin

obligaci Yo »s sino cuando se destinen a
inversiones pubhcas producuvas. inclusive los que contraigan
organi y emp publi




Este mi pr P igna la prohibicién de contraer obligaciones o
empréstitos con gobiernos, sociedades o particulares exmnjeror sélo se
podrian emitir bonos u otros titulos de deuda, pagad en
nacional y dentro del territorio de la Republica Mexicana, previa
autorizacion del Congreso del Estado. Los Estados y los Municipios sélo
podrin contraer obligaciones o empréstitos que se destinen a inversiones
publicas productivas, conforme a las bases que las legislaturas locales
establezcan en una ley.

E concepto de Inversién Publica Productiva contenido en el articulo 1°
del Reglamento del articulo 9° de la Ley de Coordinacion Fiscal en
materia de registro de obligaciones y empréstitos de Entidades
Federativas y Municipios, es poco claro y limitado, lo que ha dado lugar
a interpretaciones que inhiben el desarrollo de proyectos socialmente
rentables.

R Itaria conveni que en la legislacion local se considere como
Inversién Pablica Prod iva la destinada a la ej i6n de obras
publicas, adquisicion o £ a de bi Yy pr i6n de servicios
pubhcos. pre que las mi prod directa o indirectamente un

ficio Smi o ial de i diato. mediato o largo plazo.
Igual seria i0 referir los supuestos en los que una inversion
no es productiva, facili do asi la distincién correspondiente.

La Ley General de Deuda Publica es el ordenamiento juridico
especifico que norma la politica de endeudamiento del Gobierno de la
Republica, dand 1 vigt ia asi al principio constitucional que
atribuye al Congteso de la Unién la responsabilidad de aprobar las bases
y sefialar los limites que comprc el crédito de la Nacién; en este
sentido, corresponde a las legislaturas de los Estados hacer lo propio en
el ambito local, legisiando de a especifica en ia de deud
publica.
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10.

12.

13.

A\ Distrito Federal se le otorga un tratamiento sui generis, en virtud de
que para la contratacién de su deuda interna o externa se requiere de la
autorizacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Cabe
sefialar que los mismos términos son aplicables a las entidades
comprendidas en las fracciones III a VI del articulo 1° de la Ley General
de Deuda Publica, sélo cuando se trata de crédito externo.

8Si bien el Distrito Federal no contrata su deuda por conducto de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, si requiere de la autorizacion
previa y expresa de la citada dependencia para la contratacién de deuda
interma o externa. Lo anterior obliga a reflexionar sobre la conveniencia
de hacer efectiva la autonomia de este nivel de gobierno en el ambito de
las finanzas publicas.

‘Todas las Entidades Federativas han establecido a nivel constitucional,
la facultad de los Congresos Locales de determinar las bases sobre las
cuales el Ejecutivo Local y los Ayuntamientos podrian celebrar
empréstuos sobre sus respectivos créditos publicos. Asnmnsmo, han

d: a los Ejecutivos Estatal y Municipal en
materia de deuda publica.

Actualmente, 28 Entidades Federativas: Aguascalientes, Baja
California, Baja California Sur, Campeche, Coahuila, Colima, Chiapas,
Chihuahua, Distrito Federal, Durango, Guanajuato, Guerrero, Jalisco,
Meéxico, Michoacan, Morelos Nayarit, Nuevo Leén, Oaxaca, Puebla,
Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sonora, Tabasco,
Tamaulipas, Veracruz y Yucatin, han expedido legislacion en materia de
deuda publica, dando observancia a los principios contenidos en el
articulo 117, fracciéon VIII de la Constitucién General de la Republica.
En contraste, los Estados de Hidalgo, Sinaloa, Tlaxcala y Zacatecas, no
han expedido el ord i > legal correspondiente.

Un nuamero significativo de estas leyes, reflejan la necesidad de
adecuarse al entorno de las finanzas publicas que hoy vive nuestro pais,
ya que las dlsposncuones en cllas establecidas, han sido rebasadas por una

A

realidad que ord ientos juridicos lo suficientemente
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14.

1S,

16.

17.

flexibles para regular con efici ia y efi la contratacion, registro,

control y pago de las obligaciones financieras constitutivas de deuda
publica.

T do en consid ién que la actividad crediticia del Estado se
desarrolla en el marco de una legislaciéon que abarca diversas materias,
debe se la idad de profundizar en el universo de leyes
vinculadas a la actividad crediticia de Estados y Municipios. El presente
trabajo es una primera aproximacion a tan importante tema.

KEs necesario impulsar la modernizacion integral de la legislacion fiscal
y financiers local, que permita armonizar las disposiciones vigentes con
el marco conceptual que se propone adoptar para la deuda publica, ello
es sin duda, uno de los mayores retos a 10s que habrin de enfrentarse
Eatad

¥y N pios en el futuro inmediato.

A pocos afios de luir el mileni 1ta sorprend que algunos
Estados carezcan del marco legal idoneo para la contratacién de deuda
publica, ello la idad de bl a la brevedad posible las
bases juridlcas _para la celebracion de este tipo de operaciones
fi N la expedicién de una ley especifica que satisfaga
las exig: i pr y bl las normas necesarias para un
futuro previsible.

Aaun do un gran nu

0 de Entidades Federativas cuentan con un
ordenamiento legal que en forma especifica regula su deuda publica,
encontramos que en su mayoria se trata de leyes rebasadas por el
vertiginoso vaivén de las finanzas puablicas, lo que se traduce en un
rezago legislativo que es i0 superar di la adopcion de
medidas como las que se proponen en el presente trabajo. En este sentido
resulta necesario que las legislaturas locales realicen los procesos

legislativos necesarios para reformar y adecuar
armonizindolas con sus requerimi »s y idad

sus leyes,
actuales.




i6n y modemizacion del

18. Consider: s que las necesidades de ad
marco juridico de la deuda publica local, deben encaminarse hacia su

uniformidad en un contexto de respeto a la autonomia y competencia de
cada uno de los niveles de gobierno, con la finalidad de articular,
armonica y efi criterios entre los Estados y Municipios, que

sean compatibles con la realidad nacional en materia de deuda publica

L.o anterior, evitaria la disgregacion de las normas y permitiria la
instrumentacién de un marco juridico uniforme que proporcione la
seguridad y certidumbre juridicas requeridas tanto por las instituciones
acreditantes, como por las entidades deudoras, lo que generara
condiciones 6ptimas para acceder al crédito publico en circunstancias de
igualdad, al menos en el ambito legal, contando para ello con un minimo
de normas que garanticen la estabilidad financiera de la entidad de que

se trate.
i6n del marco juridico de la deuda puablica
en los aspectos siguientes:

20. La prop de d
local se i

o La necesidad de contar con un ordenlmlento juridico idéneo que regule e!
manejo de la ubl > las b sobre las cuales el

Ejecutivo Local pueda contraer empréstitos sobre el crédito del Estado y
los Municipios, en las mejores condiciones posibles.

2arrd

e La impc ia de intr normas que sujeten el ejercicio de la deuda
publica a criterios estrictos de eficiencia, responsabilidad y transparencia
en el origen y aplicacion de los recursos contratados bajo esta forma de

financiamiento.

e La d da de j Y mis dgiles procesos de concertacion,

contratacion, registro, control Y pago de empréstitos, asi como la necesidad
de contar con si de infor i6n sobre el total de las operaciones

financieras que integran la deuda publica.
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Decreto No. 297 emitido por el Congreso del Estado de Sinaloa por el que se
autoriza al Gobierno del Estado, por cond > del Ejecutivo Local, gestione y

.

CC P

Decreto Global emitido por el Congreso del Esudo de T!lxcala por el que se

uulonza al Ejecutivo del Estado, a los Ay o1 »>s Muni les y a los
Org y Emp de la Administracién Puablica Pmestatal y
Paramunicipal para que gestionen y contraten créditos con Instituciones de
Banca de Desarrollo, Fond de F e Instituci de Banca en
General.

Decreto No. 168 emitido por el H. Congreso del Estado de Zac por el

que se autoriza al Ejecutivo del Estado para que gestione y contrate un
crédito hasta por la cantidad de $ 64,500,000.00 (SESENTA Y CUATRO

MIL QUINIENTOS MILLONES DE PESOS M. N.)
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Leyes Organi Municipales de los Estados de:

Aguascalientes
Baja California
Baja California Sur
Campeche
Coahuila
Colima
Chiapas
Chihuahua
Durango
Guanajuato
Guerrero
Hidalgo
Jalisco
México
Michoacdn
Morelos
Nayarit

Nuevo Ledn
Oaxaca
Puebla
QOwerétaro
Quwintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa
Sorora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucardn
Zacatecas

Ley de P P C bilidad y Gasto Publico Municipal del! Estado de
Michoacén.




Leyes de Hacienda Municipal de los Estados de:

Aguascalientes
Baja California
Baja California Sur
Campeche
Dwrango
Guanajuato
Guerrero
Hidalgo

Jalisco
Michoacdn
Morelos
Nayarir

Oaxaca

Puebla
Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa

Sonora

Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Zacatecas

Leyes de Ingr Municipales para ¢! ejercicio de 1997, de los Estados de:

Guanajuato
Guerrero
Meéxico
Michoacdrn
Puebla
Quintana Roo
Tamaulipas
Tlaxcala
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Leyes de Ingresos para el ejercicio de 1997 de los Municipios de:

Tijuana. Baja California.
La Paz, Baja California Sur.
Saltillo, Coahuila.
Durango, Durango.
Pachuca, Hidalgo.

Tepic, Nayarit.

Oaxaca de Judrez, Oaxaca.
Puebla, Puebla.

Culiacan, Sinaloa.
Tlaxcala, Tlaxcala.
Meérida, Yucatdn.

Codigos Fiscales Municipales de los Estados de:

Durango
Guerrero
Hidalgo
Meéxico
Michoacdn
Puebla
Oaxaca

Presupuestos de Egresos para el ejercicio de 1997, de los Municipios de:

‘e 1i, A 1, .
Pabellion de Arteaga, Aguascalientes.
Mexicali, Baja California.
Tepehuanes, Durango.

Santa Clara, Durango.

Guadalupe Victoria, Durango.
Querétaro, Querétaro.

San Juan del Rio, Querétaro.
Tequisquiapan, Querétaro.
Hermosillo, Sonora. . !




Nogales, Sonora.

Agua Prieta, Sonora.

Ciudad Victoria, Tamaulipas.
Tampico, Tamaulipas.

Nuevo Laredo, Tamaulipas.

HEMEROGRAFIA

Revista Gestion y Politica Puablica, Vol. IV, No. 2, Segundo Semestre de
1995, editada por el Centro de Investigacion y D ia Econéd
México, 405 pp.

Revista Trimestre Fiscal, No. 10, editada por el Instituto de Desarrollo
Técnico de las Haciendas Publicas, Organismo del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, Guadalajara, Jalisco, 1994, 116 pp.
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