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INTRODUCCION.




Introduccion.

La multiplicacion de las necesidades en la sociedad de nuestro tiempo a ido

creando disciplinas nuevas en el derecho.

El derecho econdmico es una ampliacion cualitativa y cuantitativa de las
necesidades colectivas, por una parte no se puede dejar de lado el problema
social, que es regulado por las diferentes ramas del derecho, como lo es el
derecho civil , penal, mercantil, laboral, etc; Y por la otra tampoco se puede
desatender el suministro de los satisfactores materiales que dignifiqguen la
existencia del ser humano, de ahi que el derecho econémico surja para regulary
dar claridad a todo acto del Estado encaminado a obtener la estabilidad de los
agentes econdmicos y la satisfaccion de las necesidades colectivas, eficientando

el uso de oS recursos econdémicos.

Asi, el Estado moderno sufre cambios acelerados debido a la complejidad
de los problemas que afronta y producto de la composicion misma de la sociedad
, lo que hace necesario allegarse recursos para cubrir las diversas y nuevas
necesidades de la colectividad, por lo que e! derecho economico cumple una
funcion importante en el control y regulacion de las finanzas publicas, que es el
instrumento fundamental de la politica econdmica, es decir, el derecho econémico
determina la politica aplicable a dichas finanzas y es precisamente el gasto

publico y los ingresos obtenidos por el Estado, la piedra angular de estas.

Es la parte de la finanzas publicas llamada presupuesto por el que el
Estado ordena e! mecanismo de sus gastos y de sus ingresos, es decir, es €l

documento oficial que contiene un plan preliminar de gastos e ingresos publicos.




Introduccion,

Por consiguiente, la funcion econdmica del Estade se inicia con la
proyeccién de las funciones primordiales que el gobierno tiene que solventar y
que determina su gasto, para posteriormente considerar que recursos y de donde
se tomaran para poder cubrir 2ste gasto indis.pensable , entonces se llega a los
ingresos con toda su cauda de problemas, ya que tales percepciones no son
regularmente suficientes, por lo que se desemboca en la necesidad de recurrir al
empréstito, es decir, al endeudamiento , y es precisamente agui donde toma

relevancia el problema de la deuda, asi como su eficaz regulacion y control.

En México se ha tratado mediante la Ley General de Deuda Publica y asi
fue expresado en su exposicion de motivos, de que los recursos crediticios del
sector publico deban enfocarse a la produccién de bienes y servicios en forma tal
que su utilizacién se dirija a fa realizacion de proyectos, actividades y empresas

que apoyen los planes de desarrolio econdmico y social de la Nacidn .

La Ley General de Deuda Publica da facultades amplias al Ejecutivo federal
en diversos ordenes, quien por conducto de la Secretaria de Hacienda y Credito
Publico puede interpretar y aplicar la ley, emitir valores y contratar empréstitos
para fines de inversion publica productiva, contratar los financiamientos a cargo
del gobierno federal, someter a consideracion del propic Presidente de la
Republica las emisiones del gobierno federal que se cologuen fuera o dentro del
pais, para hacer el pago de la deuda, de los intereses, del principal y los requisitos
y gestiones relalivas a todas estas operaciones, a autorizar a las entidades del
sector publico para negociar oficialmente sobre crédilos externos de dinero y
capitales, y supervisar el manejo gue se haga de los recursos por dichas

entidades publicas.
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Al Congreso de la Unién sdlo se le faculta para autorizar los montos del
endeudamiento directo interno y externo necesarios para el financiamiento del
gobierno federal y de las entidades del sector publico incluidas en la Ley de
Ingresos y en el presupuesto de egresos de la Federacion, asi como del
Departamento del Distrito Federal y a autorizar al Ejecutivo federal a ejercer o
autorizar montos adicionales de financiamientc cuando a juicio del propio
Ejecutivo se presenten circunstancias economicas extraordinarias que asi lo

exijan { articulo 90. Y 100.}.

Esto desde luego viene a implicar un estudio mas complejo y completo, ya
que a este respecto, el Congreso esta facultado por la constitucion en su fraccién
VIII del articulo 73 “. . . Para dar las bases sobre las cuales el Ejecutivo Pueda
celebrar empréstitos sobre el crédito de la Nacion, para aprobar esos Mmismos

empréslitos y para reconocer y mandar pagar la deuda nacional’.

Categoricamente la Constitucion agrega : “Que ningun empréstito podra
celebrarse sino para la ejecucién de obras que directamente produzcan un

incremento de los ingresos publicos. . ."

Asi, el Congreso no solo liene facultad para autorizar el monto de los
empréstitos, sino también para aprobartos y sobre todo vigilar que se cumnplan fos
fines que para estos empréstitos fija la Constitucién , en este sentido se plantea
en este trabajo, la modificacion al articulo 9¢. De la Ley General de Deuda
Pdblica, para poner en congruencia los términos en que esta redactade el actual
articulo 90. con lo que categéricamente nos establece la constitucidn y evitar con

esto la comisibn de responsabilidades por malos manejos, erroneas
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interpretaciones y sobre tode confusicnes, eslableciendo en forma clara la
atribucién constitucional que el congreso tiene en las tareas de vigilancia del

manejo de ia deuda nacional.

Por lo que se refiere al articulo 100. de Ia Ley General de Deuda Puablica
respecto a la autorizacion de cantidades adicionales de financiamiento cuando a
juicio del Ejecutivo se presenten circunstancias extraordinarias que lo justifiquen
y no obstante que se preve gque el gjecutivo informe de inmediato el uso de dicha
autorizacidon, es necesario redactar en ofros términos esta clase de
autorizaciones, para un mejor control, evitando con esto posibles desvios de
fondos y posibles corruptelas, es decir, se plantea también en el presente trabajo
la necesidad de modificar, mejorar o mejor dicho de reformar también algunos
puntos expresados en el articulo 100., tales como aquellos que plasmados en el
texto original crean confusiones, ya que no brecisan los montos adicionales que
por la via del endeudamiento deban de autorizarse, dejando que el Ejecutivo de
acuerde a su criterio y a la libre discrecionalidad que éste articulo le olorga;

decida en que momento se presenta una circunstancia econdmica extracrdinaria,

En si, este trabajo persigue el establecimiento de un mayor controi politico,
precisando y facultando de manera clara y expresa al Congreso de la union
intervenir no solo en la aprobacion, sino en la vigilancia y cumplimiento de los
fines que para los financiamientos del gobierno federal y de las entidades del
sector publico federal incluidas en la Ley de Ingresos y en el presupuesto de
egresos de la federacion, asi como del departamento del Distrito Federal fija la
constitucion, evitando también la discrecionalidad amplia con que actia el poder
ejecutivo de autorizar montos adicionales de deuda, comprometiendo la estructura

econdmica y financiera del pais, que representa un pilar muy importante donde
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descansa la soberania del pais. Que como la historia lo demuestra, estas
practicas del pasado han venido a representar una nefasta experiencia para todos
los habitantes de este pais, y que ha generado ademas ,secuelas de corrupcion y
malos manejos de acuerdo a intereses personales de la clase en el poder,
sumiendo en |a pobreza y comprometiendo el futuro no solo de la generacién

presente, sino incluso de las futuras..

Es asi, que para llevar a cabo este tema, el trabajo se desarrolla en tres
capitulos: En el primero se establecen los antecedentes de la deuda publica en
México hasta nuestros dias, en el segundo se definen los aspectos conceptuales,
tfanto de caracter tedrico como los legales aplicables este problema, para
posteriormente en el capitulo tercero entrar de lieno a la propuesta de reforma a
los articulos 90. y 100. de la Ley General de Deuda Publica, ya que dichos
articulos vienen a constituir la base que le da suslento a la ley en forma general,
capitulo en el cual se analizan tanto el planteamiento actual de estos articulos, asi
como las consideraciones de hecho.y de derecho que motivan en ei fondo la
reforma o modificacion de estos articulos, en congruencia con les criterios
constitucionales que sobre la materia nos marca el articulo 73 constitucional en su
fraccion VIl y dejando en claro la operatividad correcta que debe existir en el

manejo del endeudamiento publico en el pais.

Finalmente se establecen una serie de conclusiones, resuliado de la

reflexion y desarroilo propio de este tema.
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I. Antccedentes de la Deuda Pablica en México.

1. GENERALIDADES.

Diversos autores consideran y coinciden entre si que la historia de ia deuda
publica en México es la historia misma de! acontecer nacional, es decir, tan

antigua como &l mismo pais.

Es asi, que en su hisloria se pueden distinguir tres grandes periodos, el
primero que aungue muchos afirman va desde el periodo independentista,
algunos otros van mas atrés y toman en cuenta ciertos antecedentes de la
economia novohispana en las postrimerias del régimen colonial, hasta los albores

~ de la segunda Guerra Mundial es decir, de 1822 a 1940.

El segundo periodo se considera muy ampiio, y no solo por la referencia
espacial o temporal, sino por la gama de acontecimienlos que se sucedieron en
un lapsc de liempo de tan solo 30 afios { 1940-1970), en el que la Segunda
Guerra trajo consigo grandes implicaciones para la conformacion de patrones

peculiares de desarrolio de 1a deuda publica de México.

El tercer periodo se puede distinguir muy claramente, ya que las crisis
econdmicas sexenates que se sucedieron a partir de los afios de 1970 hasta
nuestros dias tuvieron una relacion muy directa con el crecimiento de la deuda

publica mexicana.

Es asi, que debido a los diversos acontecimientos histdricos que se han

suscitado desde 1822 en materia de deuda publica se han podido configurar estos
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tres periodos muy marcados de antecedentes acerca de esle problema en la
economia de México, los cuales se pretende ir describiendo a continuacion.

1.1_EVOLUCION CRONOLOGICA DE 1822-1940.

Existen aspectos muy importantes acerca de la configuracion de la deuda
plblica durante este periodo de tiempo, sobre todo considerando gue sus
origenes se remontan a elapas que van en principio de cuentas al final de lo que
se podria considerar como los ultimos vestigios de la Nueva Espafa, para
continuar su desarrollo inmerso en la guerra de Independencia, el México ya
formalmente libre, para pasar por un periodo de dictadura porfirista, que para
muchos fue benéfico y para otros totalmente nefasto y que desencadend en otro
episodio de guerra interna que se exlendié por més de una década. Asi, la
revolucion que apareci® como un mecanismo de reacomodo de las fuerzas
politicas y sociales también contribuyé en gran medida al desarrollo de un
proceso econdmico que por su naturaleza incluyé diversos asuntos de importancia
vital para la reconstruccion del orden nacional, como lo fue el tema de la deuda
publica y en el que al finalizar éste periodo y coincidir con la gran depresién
Mundial de 1929 este asunto tomé gran relevancia por la repercusién que en ésta
materia se tenia con nuestro pais, es decir, “Durante el casi sigio y medio que
transcurre de la independencia a fa segunda Guerra Mundial, la Deuda Publica
externa fue de una agitada evolucién, esta deuda con algunas importantes
excepciones tuvo como caracteristica comiin la de haber sido contratada con el
propdsito principal de apoyar las finanzas de los distinfos gobiernos en turno . . .

la obtencién de estos créditos no se hacia con el propésito de promover el
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desarrollo econdmico del pals ya que a estos no se les consideraba como una
adicién al acervo de capital productivo inferno . . . tampoco se proveia que el
financiamiento obtenido habria de pagarse con los rendimientos que podria
generar la inversion de eslos recursos, osea que no se asociaba de manera
especifica el acto del endeudamiento con las acciones que habia de realizar para
el pago de la deuda en el futuro® ' como se describird a continuacidn con mayor

precision.

1.1.1. LA NUEVA ESPANA.

Aungue la historia de la deuda publica del México Independiente se inicia a
partir de 1822 es importante resefiar lo que ocurria en los primeros afos del siglo
XIX, es decir, en las postrimerias del régimen colonial para tratar de comprender
su origen y su desarrollo posterior de los diverscs prestamos otorgados a nuestro

pais.

En general en el México colonial se vivia una gran sangria econdmica
impulsada por la fuerte transferencia de recursos economicos hacia la gran
metrépoli espafola, esto tal vez podria dar una idea erfdnea de que la nueva

Espafia quedaba en una situacion precaria de recursos, pero la historia

' Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, DEUDA EXTERNA PUBLICA MEXICANA, Edit. Fondo de
Cultura Econdmica , México 1988, pag 11.
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demuesira que gracias a lariqueza minera existente en vasias zonas del Norte
del pais hizo que esto no fuera de este modo y de que no solo las altas
autoridades locales se beneficiaran de esto, sino también diversos grupos de
mineros afortunados, comerciantes y hasta el mismo clero participaba de las

ventajas que proporcionaba ser integrante de la clase Aristocratica y terrateniente.

Se considera que un aspecto importante, pero poco conocido de la vida
econdmica en ta Nueva Espafia era el crédito Ptblico, ya que era comun que la
iglesia prestara no solo a particulares sino a otros mas, segun sefala Bazant
* tanto ef gobierno Virreinal como el Metropolitano recurrian en bhusca de
fondos a corporaciones religiosas, al consulado de mercaderes y al tibunal de

Mineria."

Estas corporaciones eran auténticos bancos, lo que hacia que en la Nueva
Espana existiera un mercado de capitales y un sistema de crédito moderno en su

tiempo y con cantidades que no se podrian considerar nada despreciables.

La caracteristica importante en estos momentos es que al existir un fuerte
sector de capitalistas nacionales hacia que el sistema financiero de ese tiempo se
viera apuntalado y desarrollado por los prestamos que hacian éstos al gobierno
colonial y también al metropolitano, lo que dio origen a un incipiente sistemna de
deuda publica del gobierno de la Nueva Espaiia , ya que éste solicilaba
prestamos como cualquier particutar y como cualquier particular tenia gue

enfrentarse a la posibilidad de que le negaran fondos para inversion.

2 Bazant, Jan, HISTOR1A DE LA DEUDA EXTERIOR DE MEXICO 1%23-1946. Za. Edicion, Edit. El
Colegio de México, 1995, pag. 7.




.  Antecedentes de la Deuda Pablica en México.

Se calcula que hacia 1808 la deuda publica de la Nueva Esparnia ascendia
a alrededor de 20 millones de pesos, producte de diversos prestamos que le
habian otorgado particulares para cubrir pensiones de Duques y Condes de
primera y segunda clase, asi como de empréstitos contraidos para gastos de
guerra y para diversas lransferencias de dinero a la metrépoli espanola, que como
bien dice Bazant, . . . “lejos de satisfacer a Espafia, no hizo sino aumentar su
apetito, pues poco tiempo después pidié otros 20 mifiones.” , aumentando la

Deuda Puablica Novohispana.

Por otro lado, hacia 1810, en los albores de la insurreccion de Dolores, las
transferencias de fondos de la Nueva Espafa continuaron, pero cada vez mas en

menor escala.

Al extenderse la revolucion liberadora por todo el pais, hizo evidente la
escasez de créditos y las operaciones mercantiles, por lo que a partir de entonces
el gobierna de la Nueva Espafia tuvo que financiarse por medio del aumento de
contribuciones, requisiciones de plata y prestamos forzados para continuar la
guerra contra los liberadores, pero lo que es de tener en seria consideracién es
que la guerra destruyé gran parte del capital nacional, porque muchos capitalistas
nacionales y peninsulares emigraron {levandose gran cantidad de sus riquezas,
asi, el gobierno virreinal fue perdiendo gradualmente el crédito y el gobierno del
México Independiente no logré restablecerlo, sobre todo porque hasta 1821
seguia una fuerte tendencia a la desconfianza e inestabilidad paolitica por parte de

los Espanoles domiciliados en México, “Esparia no reconocit la Independencia de

* Ibidem, pag. 1%.
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su antigua colonia, dejando abierta la pueria a un intento de reconquista. En esta
forma los capitales espafioles se velan presionados por ambos lados y como
México no les ofrecia garantias suficientes y el gobierno espafio! estaba lgjos, el
camino més facil consistia en la emigracién de personas y naturalmente también
de capitales, mediante esta fuga, el capital total de México disminuyt a la mitad
del existente al terminarse la guerra de independencia, quedando reducido a una
cuarta parte del capital total de 1810." *

De esta manera podemos darnos cuenta de la coyuntura existente hacia
1821 al interior de nuestro pais que comenzaba su vida independiente sumido en
el desconcierto e inestabilidad econémica y sin conocer a ciencia cierta |as
obligaciones a que estaba sujeto después de la Independencia en materia de
deuda , y que después de una investigacion se concluyé que el valor nominal de

la deuda nacional ascendia a casi 45 millones de pesos.

1.1.2. MEXICO INDEPENDIENTE HASTA 1875.

La situacién de inestabilidad politica de las naciones recientemente
independizadas estaba intimamente determinada por la inercia de las ideas
venidas del continente europeo, que estaba dominado por la Santa Alianza, que

enemiga de las revoluciones y de los gobiernos republicanos bregaba por la

* ibidem pag. 24.

6
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restauracion de las monarquias y el restablecimiento del orden prerevolucionario,
por lo que Espafia no pudo conservar su régimen Constitucional logrado en 1820,
restableciendo mas adelante el gobierno absolutista, pensando en la reconquista

de sus antiguas colonias.

Esta situacion puso en alerta al gobiemo imperial Mexicano y no es de
extrafiar su empefio en conseguir un préstamo de Londres, si se pensaba aue
aparte de subsanar internamente necesidades financieras se creia que Inglaterra
habria de interesarse en el futuro de! deudor, es decir . . . “Una nacién que presta
dinero a otra adquiere automaticamente inferés en la continuacion de su

independencia."®

Siguiendo este razonamiento, los legisladores Mexicanos autorizaron al
gobierno Imperial a buscar un préstamo de alrededor de 25 a 30 millones de
pesos de 1822, pero las condiciones de este no fueron tan favorables y si a esto
se le agrega que hacia 1823 cae lturbide es facil darse cuenta del desorden en
- que cayd la administracion y la hacienda publica, sin embargo ésta situacion no
duré mucho, renacié la confianza en base a gue el nuevo gobierno abrazd un
nuevo sistema basado en la suspension de prestamos forzosos, suspension de
contribuciones nuevas y ademas violentas, etc. , en resumidas cuentas , el
crédito que se habia negado a Iturbide antes de su caida, le fue concedido a la

Nueva Replblica.

5 Ibidem, pag. 33.
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Es asi, como se inicia la historia de |la deuda publica de México, es decir, la
histeria de la deuda antigua se inicia con el primero de  los créditos de la llamada
*Deuda Inglesa “, el cual fue otorgado por la firma londinense * Berclay Herring
Richardson and Co* en 1923 y el segundo un afo después, por la casa
* Goldschmidt “, en total la suma de ambas fue de airededor de 16 millones de
pesos.

Es de destacar que éste financiamiento se contraté en condiciones muy
gravosas, sobre todo tomando en consideracion los altos intereses por los que
fue contratado e! crédito y en la medida de los acontecimientos suscitables a
diario en los mercados internacionales, pero de alguna manera gracias a estos
prestamos México gozé de cuatro afios de tranquilidad 1824-1827, ya que el
erario podia pagar sueldos y los impuestos seguian igual, parecia que se habia
consclidado un gobierno duradero, los partidos habian callado y las legislaturas
procedieron a nombrar magistrados de la republica y fluian inversiones, gracias a
esa inyeccion instantanea de fondos, México tuvo unos cuantos afios de respiro,
alin asi, al deteriorarse hacia 1827 |a estabilidad mexicana, el gobierno nacional

declaré su primera moratoria al pago del servicio de la deuda externa.

Se puede considerar, que estos dos créditos fueron los dnicos que trajeron
dinero fresco al pais entre 1824 y 1875, ya que como se apunté renglones atrds le

dieron respiro a las politicas iniciadas en el nuevo orden independiente.

De esta forma se establece, que aunque en los afos siguientes se
negociaron diversos prestamos, estos solamente fueron contratados con el objeto

de liquidar el servicio vencido de créditos que se habian vencido anteriormente y
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que por lo general fueron contratados en condiciones muy gravosas, ya que

incluso ademéas de aceptar los altos intereses el gobierno de México tenia que

asentir en la suma del principal ciertas comisiones extraordinarias injustas y por
demas ventajosas que fijaban los acreedores extranjeros. ‘La historia de la deuda
externa en sus primeros 50 afios de existencia es en gran medida el recuento de
sus moratorias y de los fallidos intentos de solucién que se emprendieron al

respecta. -

Es por esta razén que a lo largo de este pericdo, aungue el pais pagd
cantidades significativas por concepto de altos intereses, el crecimiento de la

deuda hacia 1875 alcanzd un monto de alrededor de 80 millones de pesos.

Se podria considerar que existieran excepciones al patron de
endeudamiento, ya que si bien diversos prestamos fueron concedidos por varios
bancos europeos al gobiernoe de Maximifiano e implicaron su ingreso al pais de
algunos fondos frescos, estos al final de cuentas estuvieron acompanados de
grandes perjuicios y por estas razones fueron repudiados por el Presidente

Juarez.

Podriamos resumir por tanto que durante este periodo que va de 1822 a
1875 México suspendi6 6 veces el servicio de la deuda
(1827,1832,1838,1846,1847,y 1861), por un lado, por la incapacidad presupuestal
del gobierno mexicano para cumplir con sus adeudos y por otro, la faita de
realismo que mostraban los acreedores extranjeros para ajustar sus demandas a

la capacidad efectiva de pago del gobierno nacional y que repercutieron en la

§ Gecretaria de Hacienda y Crédito Piblico, Ob. Cit. ,pag. 12.
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falla de acceso al crédito exterior y en general a los acontecimientos suscitados
durante este gran periodo en la vida interna de nuestro pais, sin dejar de lado la
coyuntura politica y econdmica que se gestaba en Eurcpa y en general en el
mundo entero.

1.1.3. EL PORFIRIATO.

Debido a las condiciones imperantes ain después de 1875, en el que si
bien es cierto poiiticamente México se encontraba en un ambiente de paz que
superaba en gran medida la repulsa total de la intervencion extranjera de 1867, en
materia econémica no era posible conseguir un nuevo crédito, el pais empezaba a
incorporarse a la economia mundial a través de la construccion ferroviaria y a la
expansion del comercio exterior, lo que traia como consecuencia que para poder
lograr la incorporacion at mercado mundial era necesario conseguir los recursos

para desarroliar estos sectores estratégicos.

La reorientacion en las diversas politicas tanto econdmicas como
comerciales ejercidas por Diaz en éste pericdo histérico, acompafiadas y
sustentadas en el ambiente politico de paz, logré que México fuera rehabilitado
como sujeto de crédito internacional, este proceso de recuperacion del crédito se
inicio con la conversién negociada por Manuel Dublan en 1889 y se consolido a
partir de 1893.
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“Masta que fa revolucién lo derribo, el porfiniato fue un régimen en el que
predomino fa tranquilidad politica y en ciertos periodos fa prosperidad economica,
eslo trajo consigo una mayor y més segura capacidad de pago del gobierno de

Meéxico, lo cual reforzé su posicién negociadora como sujeto de crédito.” 7

Todo esto se reflejo en que durante el porfiriato, la deuda nacional
experimenté un crecimiento muy rapido sobre todo a partir de 1890. Este
crecimiento se puede explicar en gran medida no en términos de gastos de
armamento sino que, “Los datos disponibles indican que el aumento de la deuda
externa de México durante la época de Diaz se relaciona principalmente con la
construccién de ferrocarriles. Si no puede decirse que el endeudamiento externo
constituye una politica deliberada al servicio del desarrollo econdémico como un
todo, tampoco puede negarse la influencia de la expansion ferroviaria en el
progreso de determinados sectores econdmicos conectados con los mercados

externos y la ampliacién def mercado infernc.” 8

AUn si no se considera la devaluacién causada por la reforma monetaria de
1905, se puede sefalar que la deuda externa sufrié un incremento del 300% en el
periodo de 1890 a 1911, es decir, varios autores consideran que en 21 afios la

deuda pas6 de 52.5 a 441.5 millones de pesos.

Vale considerar gue, aungue fa deuda contraida en este periodo implicaba

el pago de tasas de interés considerablemente altas, estas eran bastante

7 tbidem, pag. 13.
¥ Bazant, Jan, Ob. Cit, pag. 175.
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menores que las de la deuda Inglesa antigua y que al utilizarse estos recursas con
propositos de estimular a la economia aumentando su produccién, esto
redundaria en mayores ingresos publicos, y a su vez permitiria pagar sin carga

impositiva el servicio de la deuda contraida originalmente.

Aunque los objetivos politicos del endeudamiento se pueden considerar
congruentes, estos no repartieron los beneficios que México tenia derecho a
esperar y le acarrearon en cambio, algunos perjuicios que no fueron inevitables,
como lo fue un excesivo abuso del poder por parte del grupo gobernante, que

contribuyd al éxito del movimiento revolucionario.

Es importante mencionar que durante este periodo y atn antes, el marco
juridico en el que se sustentaban las facultades clorgadas al ejecutivo por parte
del congreso para contratar un empréstito en el exterior, lo eran simples decretos
para celebrar contratos de prestamos con diversas instituciones de credilo
privadas del exterior, decretos basados en el articulo 72 de la constitucion de

1857, la cual en su fraccion VIl preveia que:

“E] congreso tiene facultad para dar las bases sobre las cuales el ejecutivo
pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacién, para aprobar esos
mismos empréstitos y para reconocer y mandar pagar fa deuda nacional.”, texto

que siguio vigente hasta la constitucion de 1917 en que cambio el articulado.
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1.1.4. LA REVOLUCION Y SUS CONSECUENCIAS ECONOMICAS.

Hacia 1911 y 1912, debido al movimiento social, los gaslos
gubernamentales fueran tan elevados que se hizo necesario pedir dos prestamos

a corto plazo a fa firma “Speyor”, por un total de 20 mitlones de délares.

En 1913, el gobierno usurpador contrajo un préstamo mas en Europa por
un valor nominal de 30 millones de délares, con una tasa de interés del 6%, con
este producto se amortizd los 20 millones originales, pero al seguir
manteniéndose en todo el pais una situacién de inestabilidad y de poca vision
hacia el futuro econémico de la nacion y de carecer de un auténtico proyecto de la
economia y si a esto se le agrega que influenciado por la lucha en el poder de los
distintos grupos de caudillos, poco después Huerta suspendié el servicio de la
deuda, pero logré pagar la deuda del gobierno interino y el revolucionario, gracias
a esto el préstamo de 30 millones de dblares fue méas tarde reconocido por

Venustiano Carranza, en cambio otros prestamos no fueron reconocidos por el.

La revolucidn triunfante { 1917-1920) no pudo reanudar los pagos, el pais
se encontraba agotado econdmicamente después de la gran guerra civil, por eso
poco después vino la amenaza de una intervencion Norteamericana que el
gobierno mexicano sorteo habilmente, pero comprometiéndose en 1922 a un
arreglo , superior a las posibilidades econdmicas del pais en ese momento, es
decir, con el convenio de la Huerta-Lamont, México acepté deber poco mas de

500 millones de dolares, diferencia increible en comparacion con la deuda
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de 1910, si se toma en cuenta que el mayor préstamo fue de 30 millones de
dolares en este periodo, explicable en gran medida porque en la deuda exterior

se incluyeron los bonos de la deuda interior, los bonos ferroviarios, etc.

Restablecidas las relaciones entre México y Estado Unidos, gracias a este
convenio, fue posible negociar la llamada enmienda Pani que excluia los bonos
ferroviarios de la deuda exterior a cambio de la devolucidon de las lineas a la
compafia propietaria, pero los pagos derivados de la enmienda Pani resultaron
excesivos todavia para las posibilidades del pais y fueron suspendidos en enero
de 1928 mas larde se concertd un convenio mas apegado a la realidad, el
convenio Montes de Oca-Lamonte, que pretendia reducir la carga de la deuda
externa, pero que nunca pudo cumplirse debido a las nuevas condiciones

imperantes a nivel mundial que cambiaron totalmente el panorama de México.

En resumen, en esta época “Tres acuerdos de solucidn para la deuda
externa se firmaron: el tratado de la Huerta-Lamont de 1922, la enmienda Pani de
1927 y el acuerdo Montes de Oca-Lamonte de 1931, independientemente de fo
favorable o desfavorables que estos arreglos hubieran podido ser, el hecho

importante es que ninguno de ellos tuvo éxito.”®

Cabe hacer mencién gue en este periodo quedo consagrada la constitucién
de 1917 en la que en el articulo 73 fraccidn VIl se sientan las bases juridicas para
dar fundamento a al contratacion de empréslilos a cargo del gobierno federal, y

que nos siguen rigiendo en la actualidad.

¥ Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Ob, Cit. Pag. 14,
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1.1.5. LA GRAN DEPRESION DE 1929.

A la llegada del afio de 1929 la deuda publica externa mexicana, aun antes
de que estallara fa gran depresion econémica mundial ascendia segun diversos
calculos a 1 089 millones de pesos, cantidad considerada como litulada y a cargo
solo como deuda directa exterior, que sumada a la deuda interior, la suma llegaba
a 2000 millones de pesos, cantidad demasiado alta, dadas las condiciones

economicas imperantes en el pais después de la gran revolucion.

Era por lanto prioritario tratar de reducir esta carga y es precisamente
durante el comienzo de las negociaciones del convenio Montes de Oca-Lamonte,
que mas tarde seria firmado, que estalla la crisis economica mundial y que al arfo
siguiente tuvo repercusiones graves para nuestro pais, sobre todo en la
disminucién de la extraccion del petréleo y el desplome del precio de la plata y de

sus ventas.

Esta depresién liegd a limites insospechados y se creyd que ésta habia
tocado fondo, pero la depresién en vez de desvanecerse continué ahondandose
en forma por demas alarmante, de modo que el gobierno mexicano no pudo
cumplir con el convenio Montes de QOca-Lamonte y en cambio se trald, dadas las

condiciones, de celebrar un convenio que modificara a aquel.

La intencién principal del arreglo era ayudar a la crisis monetaria que se

cemia sobre el pais impidiende una fuga de capitales, pero la baja del peso en
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relacion con el ddlar redujo la capacidad de page de! pais y condujo a la
suspensién de pagos en 1832, que mas larde se reanudd con el comité de
banqueros, por la necesidad que tenia México de seguir recibiendo créditos, pero
esto no durd mucho ya que los efectos de |a crisis siguieron siendo devastadores
y lejos de reanudarse las conversaciones con el comité internacional de

banqueros, México volvid a romper sus relaciones con tal comité.

Dejando de lado el aspecto legal que envolvia a esta situacion, es claro que
el rompimiento de las relaciones lo fue, “La imposibilidad de pagar, dada /a crisis
econémica y la necesidad de cumplir con el programa de reformas sociales

delineado en el plan sexenal. * °

La situacién mundial, asi como los factores llevados a cabo en estados
Unidos, en donde se manifestaban claros roces entre los intereses representados
por el comité de banqueros y el gobierno norteamericano, facilitaron la tarea al
nuevo Presidente Lazaro Cardenas para reformar ia economia sin estorbos del
gobierno de Washingtan, y sin la presion de tener que cumplir forzosamente las
obligaciones anteriores, esto se ve claramente en las declaraciones del
Presidente Cardenas del primero de septiembre de 1936, “Los deseos del
Gobierno de cumplir todas sus obligaciones siguen subordinadas a la necesidad
de aplicar la mayor parte de los recursos del pais a su progreso cultural y
econémico.”, no obstante esto, hacia 1937 hubo un acercamiento entre México y
el comité con el fin de reanudar el servicio de la deuda, pero este acercamiento
fue roto a raiz de la expropiacion petrolera, que debido a las indemnizaciones que
tenia que pagar el gobierno a las compaias privadas extranjeras, légicamente el

problema de la deuda se acrecenl6 y nuevas estrategias se debieron de buscar.

10 gazam, Jan, Ob. Cit. pag. 218.
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1.2. LA SEGUNDA GUERRA MUNDIAL Y SUS IMPLICACIONES EN LA
DEUDA.

La segunda guerra mundial marca el inicio de un segundo periodo de la
histaria de la deuda externa publica de México, periodo en e que producto de la
conflagracién mundial, le reportd grandes beneficios y perspectivas de desarrollo
al pais, pero también al paso de los afios, de graves consecuencias y desajustes
que vinieron a darle a esle lapso una importancia clave en el nuevo patron de

desarrolio.

Pero no solo a México la segunda guerra mundial le proporciono una
coyuntura mas favorable, tambien a la mayoria de los paises de la region. A
nuestro pais no solamente le permitié diferir la disputa petrolera sino que, al auge
de las exportaciones mexicanas se vino a sumar los esfuerzos nacionales, tanto
publicos como privados, para echar a andar con toda su fuerza el proceso de
industrializacion mexicane, basado en la sustitucion de importaciones y

- responsabte por tres décadas de * prosperidad * nacional.

 Asi, se abrid para México, sobre todo hacia el final de la conflagracion
mundial, todo un nuevo panorama de financiamiento publico externo. Se
estrecharon los lazos financieros con las instituciones internacionales de crédito,
como el Eximbank, el Fondo Monetario Internacional , el Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento, etc., de tal forma que comenzd a adquirir una gran
importancia este nuevo fipo de financiamiento, por lo que la antigua deuda poco a

poco se fue perdiendo en el olvido, sobre todo porque cuando e! gobierno de
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México decidio cubrir el servicio de la antigua deuda, ésta habia pasado a
significar al paso de los afos, un porcentaje mucho menor que 10 afios antes,
esto desde luego vino a representar un incremento en la contratacién de nuevos y
mayores empréslitos, lo que habla de una consolidacién del prestigio mexicano al
seno de las instituciones oficiales de financiamiento externo, tanto multilaterales
como bilaterales, que permitid al gobierno mexicano adoptar de lieno un modelo
de desarrollo econdmico, que acabaria descansando en el endeudamiento
publico externo, durante este periodo de tiempo que va de 1940 a 1970, como se
describira en los dos puntos que a continuacién se desarrollarén, el primero
abarca de 1940 a 1955 y el segundo de 1956 a 1970.

1.2.1 EL CRECIMIENTO CON INFLACION 1940 -1955.

“A principios de fos afios cuarentas, como consecuencia de fa crsis
econémica mundial iniciada en 1929 y padecida todo ef decenio siguiente y
también como resultado de la segunda guerra mundial se presento una serie de
coyunturas favorables que México aprovecho muy bien. La necesidad de
abastecer no solg al mercado nacional sino también a mercados externos

empefados en el esfuerzo bélico, dio aliento a fa actividad industrial. ut?

" Morcno Uriegas Maria de los Angeles y Flores caballero Romeo, EVOLUCION DE LA DEUDA
PUBLICA EXTERNA DE MEXICO 1950-1993, EdiL. Castillo, México 1995, Pag. 6.
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Asi, el periodo de 1940-1955 se caracterizd por un fuerte crecimiento
econdmico y un importante proceso inflacionista, ademas por la aparicidn de un
importante desequilibrio exterior y la realizacién de dos devaluaciones ( 1948-
1954 ), por otro lado, la politica fiscal jugé un papel muy importante para alentar el
crecimiento econdmico, gracias a una activa participacion de los gastos publicos,
dirigidos sobre todo los primeros, a obras publicas, cabe indicar que en los
primeros afios de este periodo, mas de las tres cuartas partes del programa de
inversion, que concedia prioridad a la realizacion de infraestructura en la
agricultura, los transpories y las comunicaciones, asi como a los proyectos
relacionados con Ia energia eléctrica y la industria del petréleo, era financiado con
ingresos propiamente gubernamentales que provenian tanto del sector externo de
la economia, de la carga fiscal y de las utilidades de las empresas del sector
plblico, e} resto era cubierto en su totalidad con endeudamiento interno y

endeudamiento externo, pero al fin y al cabo deuda publica.

Ahora bien, siguiendo con el analisis coyuntural, podemos ver que,
“Cuando el Estado dinamiza fa coyuntura gracias a gastos publicos
suplementarios, debe financiarlos y para financiarlos hay tres métodos posibles: ef
aumento de los impuestos, la emisién de un empréstito y finalmente la demanda
de moneda correspondiente al sistema bancario que origina una creacion

monetarna. ut2

En México, en gran parte de este periodo no se utilizd el arma fiscal como
una importante fuente de! financiamiento, sino que incluso exislié una disminucién

de impuestos, por otro lado, los bonos publicos al tener un bajo rendimiento eran

12 Guilten Romo, Héctor, ORIGENES DE LA CRISIS EN MEXICO 1940-1982, Edit. Era, México 1994,
pag. 26,
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poco atractivos, por lo que en un principio se recurrié a la creacion monetaria, que
reforzada por el saldo positivo de la cuenta corriente de la balanza de pagos,
producto de las necesidades de los paises involucrados en la guerra, hizo posible
dar un impulse al proceso de industrializacion, sin un endeudamiento externo

excesivo hacia los afos de 1940 a 1945 en que duré la conflagracién mundial.

Al final de la gran guerra, razones estratégicas y politicas llevaron a
Estados Unidos a facilitar la solucion del problema de la deuda antigua, lo que de
alguna manera permitid establecer términos muy favorables para nuestro pais, de
esta forma se eliminaba una fuente de posibles conflictos de caracter politico y
diplomatico con otros  paises, abriéndose el camino para un nuevo accesc al

financiamiento.

Al restablecerse una etapa nueva de crédito exterior, surgio una politica
econémica que tenia como objetivo, ademas del impulso al proceso de
industrializacion, la necesidad de reestructurar las finanzas publicas para obtener
una mayoer autonomia financiera y monetaria. Pero precisamente por el término de
las hostilidades y por la decision de apoyar el proceso de industrializacion es que
las  “Importaciones aumentaron muy répidamente e incluso la entrada de
capitales se acelerd, el déficit de la cuenta corriente fue tan importante que hubo

perdidas de reservas de divisas de la banca central en 1946, 1947 y 1948, . ."

Es con estos antecedentes, gque se suscita una devaluacidn en 1948, y
gracias a esta y aun aumento en las exportaciones, resultado de la guerra de

Corea, que un excedente reaparece en la cuenta corriente de la balanza de

'* Ibidem, pag. 27.

0



I.  Antecedentes de la Deuda Piblica en México.

pagos, lo que permitié restaurar el nivel de reservas internacionales, pero hacia
1951 este déficit reaparece y la perdida de divisas contintia, aun sobre la entrada
de capital extranjero, lo que trajo como consecuencia mas adelante, la otra
devaluacion ( 1954 ), que fue precipitada por un aumento de los gastos publicos,
financiados por el banco de México, lo que fue creando una situacion peculiar al
interior de la estructura econdmica del pais, que no le podia seguir permitiendo al
gobierno en turno mantener los margenes de maniobra necesarios o los
instrumentas para hacer frente a las nuevas situaciones que planteaban los
acontecimientos y las realidades que el mismo estado y fa coyuntura mundial le
daba al pais, ya no eran el arma fiscal, tampoco la emision de empréstitos, ni
mucho menos la creacién monetaria los instrumentos con los que el pais podia
contar para salir de los nuevos problemas que se planteaban en ese entonces,
sino que tenia que buscar nuevos instrumentos y uno de ellos lo fue el
endeudamiento externo que como sefala Rosario Green, este fue registrando
un aumento importante en la década de los cincuenta y posteriormente se hizo

mas pronunciado.

“Durante los cincuentas, ef gobierno mexicano comenzo a recurrir en forma
creciente al endeudamiento externo. Esta politica tuvo varnas razones basicas, par
un fado la necesidad de cubrir la brecha entre el gasto publico y los ahorros del
secfor publico. . . y por otro lado la necesidad de cubrir fa brecha comercial

tampién. “ "

Esto debido a que, en el primer caso, el gasto publico aumentaba

constantemente, pero tal aumento no estaba respaldado por un aumento

14 Gireen, Rosario, EL ENDEUDAMIENTO PUBLICO EXTERNO DE MEXICO 1940-1973, 9a. Edicion,
Edit. El Colegio de México, México 1994, pag. 125.
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parecido en la carga fiscal y en et segundo caso porque pese a la devaluacion de
1854, ésta brecha comercial siguid amplidndose debido a la pérdida de
dinamismo de las exportaciones mexicanas y a un rapido desgaste de las

primeras etapas de un incipiente proceso de sustitucién de importaciones.

Otro de los factores importantes y que incidieron de manera grave en esle
aumento incesante, fue en gran medida la conformacion de una estructura
corporativa al interior del estado mexicano, tal y como manifiesta Rosario Green ;
“El crecimiento de la deuda publica externa obedecid también y de manera
importante a la renovada actividad de los organismaos y empresas integrantes del
sector publico mexicano, organismos descenlralizados como pelroleos
mexicanos, ferrocarriles nacionales y la comisién federal de electricidad, por
mencionar solo algunos, que empezaron a contratar niveles crecientes de deuda
con el exterior, para financiar sus inversiones y sus déficit, ademas, el gobierno
mexicano mantuvo su politica de garantizar no sdlo los créditos deslinados a las
empresas de participacion estatal, sino también aquellos dirigidos a empresas de

naturaleza totalmente privadas. “ I

De esta forma, crecimiento, inflacién, desequilibrio externo, devaluacion, y
al final de este periodo un creciente aumento de la deuda publica, fueron ios
hechos caracleristicos de la historia econémica de México, durante los afos de
1940 a 1955.

' Ibigem, pag. 126.
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1.2.2. EL DESARROLLO ESTABILIZADOR 1956-1970.

Este periodo se enmarca en e! llamado medelo de desarrollo estabilizador y
corresponde a la época del mat llamado * Milagro Mexicano *, que de alguna
manera explicaba un crecimiento econdmica a un ritmo del 6% anual respecto al
producto interno bruto, cifra que para cualquier pais es considerada muy, pero

muy favorable.

Esta politica que fue consecuencia de la transicion que represents la
segunda guerra mundial y la guerra de corea vislumbra la reestructuracién de
organismos financieros internacionales de cooperacién econémica, el surgimiento
del plan Marshall estadounidense, ia aplicacion mas profunda de la teoria
keynesiana, !a teoria Cepalina para América Latina, la revolucion Cubana y la

Alianza para el progreso, entre los multiples acontecimientos de la época.

Se considera a este periodo como los afos de estabilidad econdmica y
social, en el que da comienzo el programa de sustitucion de importaciones y se
define una politica de desarrollo con estabilidad, caracterizada por una creciente
intervencion del estado en la economia. Es decir, el sector publico mexicano se
encarga de dirigir el proceso econdmico basado en un sistema mixto de apoyo a

la inversion privada bajo la premisa y rectoria del Estado.

Los gobiernos de esta época realizan diversas tareas encaminadas a

continuar el proceso de modernizacion, “luchando* contra la pobreza, y disefiando
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ciertos programas para impulsar la seguridad social en diversos ordenes, como lo
es en materia educativa, cultural y del sector laboral, impulsando a las empresas
progresistas y en general forlaleciendo libertades, derechos politicos y la

administracion de la justicia.

Es asi, que se buscaba tanto la estabilidad politica como la estabilidad
econémica, lo cual era un objetivo clave para llevar a cabo los programas de

crecimiento econdémico.

En este periodo hay un crecimiento, aparecen las industrias paraestatales,
también surgen secretarias de estado que junto con la de hacienda y crédito
publico ya existente vendrian a hacer mas eficiente la administracion publica,
logrando un desarrollo econémico sostenido con estabilidad monetaria y de
precios, equilibrando, mediante politicas dictadas por estas, la balanza comercial
y otorgando incentives fiscales para apoyar a 1a industria y a la produccion. Sin
embargo, estas intenciones que parecian buenas se enfrentaron a serios
problemas. El ahorro interno, asi como los del sector publico, que en un principio
sirvieron para financiar la inversién, fueron seriamente insuficientes y la inversion

extranjera no llegd a los montos deseados.

Las balanzas tanto comercial como de cuenta corriente se tornaron
negativas y come consecuencia se reducian las reservas, ademas de una fuerte
fuga de capitales, era por esto necesario recurrir al crédito externc para financiar
el gasto publico, para adquirir bienes para continuar los planes de desarrollo de la
industria, gastos en infraestructura, - apoyc a industrias paraestatales, en fin

podrian servir para cubrir también ciertos compromisos de deuda acumulada, y de
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inversion publica en general. La situacién econdmica mundial de entonces y los
mecanismos de cooperacion disefiados para la posiguerra facilitaban el acceso a
los recursos del exterior, la demanda creciente de recursos financieros para
atender las necesidades de los estados nacionales ocasiond la reactivacion y
creacion de nuevos bancos oficiales bilaterales, multilaterales o privados, para

impulsar una politica de recuperacion a nivel mundial.

En México, “El endeudamiento publico externo pasé enfonces a
desermpedar el importarte papel de corrector de desajustes, tanto en el sector
interno de la economia como en el externo, internamente funcionaba como
complemento al ahorro publico y privado, capaz de permitirle al gobierno expandir
el ritmo de su inversién. Externamente se erigia en complemento al ahorro en
divisas, capaz de permitirle al gobierno mexicano hacer frente a los desajustes de
la balanza de pagos sin afectar el nivel de sus reservas internacionales y sin
obligario a disefiar una politica que redujera las importaciones y con efio pusiera

en peligro fa expansion del propio aparato nacional. * '

Los fondos obtenidos de los organismos financieros internacionales, si bien
aliviaron ciertos problemas econdémicos de México y propiciaron un incipiente
desarrollo econdmico, aumentareon también la dependencia del pais y permitieron

la intervencion de estos drganos en asuntos internos propios de la nacion.

Es indudable que et lamado modelo de desarrollo estabilizador, sobre todo
en los afios cincuenta, hizo posible que creciera la economia y transcurrid con

cierto éxito hasta fines de la década de los sesenta en el que logro, en lo interno,

* Ibidem, pag. 127.
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conseguir una tasa de crecimiento superior a la de la poblacidn, bajos indices de
inflacion, solidez monetaria y una produccidn diversificada. Sin embargo, propicié
desequilibrios regionales, se descuido el mercado interno, se sub-utilizé la
capacidad instalada, no logrd la competitividad industriat y en lo que nos ocupa
podemos decir que . “El crecimiento del endeudamiento publico externo, fue
particularmente acelerado durante los afios sesentas, cuando el sector externo de
la economia atravesaba por una situacion de creciente desequilibrio en la cuenta
de transacciones corrienfes, resultado de la expansion répida del déficit de la
balanza comercial y del escaso dinamismo del ingreso nefo en la cuenta de
servicios, que vino a marcar una excesiva dependencia respeclo de fas entradas
de capital extranjero, publico y privado, a fin de restablecer el equilibrio de la
balanza de pagos sin afectar el nivel de reservas internacionales. . . pero el
endeudamiento publico externo crecio también de manera impresionante como
resultado tanto de la politica del gobierno federal de cubrir sus faltantes con
ahorro externo, como del programa de inversiones publicas de los organismos
descentralizados y empresas paraestatales, que funciond como importante motor
de la inversién interna privada y para el que, como ya se sefiald, no existian

internamente muchas formas de financiamiento no inffacionario. * "’

La concentracion del ingreso a nivel nacional agudizé conflictos tanto
politicos como sociales, que se expresaron con fuerza en 1958 con el movimiento
ferroviario y magisterial, en 1964 con el conflicto de médicos y en 1968 con el
movimiento estudiantil que no ha lenido precedentes. En resumen, durante este
periodo podemos concluir que la economia mexicana tuvo un fuerte crecimiento
con estabilidad de precios, pero con un fuerte desequilibric exterior. El desarrolio

estabilizador estuvo caracterizado por la decisidn de no modificar el tipo de

" Ihidem, pag. 131.
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cambio, ya que su estabilidad se volvio un objetivo de la politica econdmica de
ese tiempo, ya que, “Se decidio no servirse de la modificacién del tipo de cambio
para corregir el desequilibrio externo, sino més bien hacer un llamado a los
capitales del exterior ( Inversién extranjera y Crédito externo ), como fuente de

financiamiento del déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos. “ **

, es decir,
el déficit de esa época fue financiado con inversion extranjera directa y con los

créditos externos.

La politica fiscal de esa época fue dirigida a tratar de aumentar el ahorro y
la inversion mediante subsidios, exoneraciones y bajas tarifas de bienes y
servicios publicos, como sostiene Héctor Guillen, ademas las empresas publicas
redujeron los precios de sus producios energeticos y deméas servicios pablicos, las
tasas de interés reales fueron altas, gracias a la exoneracion de impuestos sobre

los rendimientos.

“€ mecanismo de aliento al ahorro y a la inversion del sector privado,
gracias a los subsidios y exoneraciones fiscales, origind que el estado tuviera que

recurrir al endeudamiento interno y sobre todo externo, para financiar su deficit. v

Ya que esta manera de financiar el déficit es mucho menos inflacionaria,
porque no es necesario expandir la masa monetaria, ni emitir empréstitos y
mucho menos aumentar impuestos, de ahi que después de la devaluacion de
1954, el gobierno de México comenzé : “A pedir grandes cantidades de dinero, y

en efecto, a finales de la década de los cincuenta, la deuda pablica externa se

¥ Guillen Rowmo, Héctor, Ob. Cit. pag, 36.
¥ Ibidem, pag.37.
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convirtié en el mecanismo de ajuste mas importante, gracias al cual el gobierno
intenld hacer frente a los desequilibrios financieros -gasto publico y balanza de
pagos- sin implementar estrategias alternativas para superarios, fales como la

reforma fiscal, el control de cambios, ete, “*

De esta forma se puede ver claramente que debido a los objetivos de
politica econémica precisos, como lo era el crecimiento del producto, estabilidad
de precios y tipo de cambio, control del gasto publico, control de la masa
monetaria y nulo aumento de impuestos, el estado forzosamente se vio en la
necesidad de recurrir tanto al crédito interno como al externo por ser insuficiente
el primero, hecho que a lo largo de este pericdo hizo que el desarrollo
estabilizador estuviera basado en un crecienle, pero a la vez cauteloso
endeudamiento externo como mecanismo corrector del desequilibrio financiero
hasta finales de la década de los sesentas, en que la gran concentracion del
ingreso agudizo los conflictos politicos y sociales, ya conocidos durante este

decenio.

1.3, EL CRECIMIENTO DE LA DEUDA Y LAS CRISIS ECONOMICAS DE 1970
A 1997.

Este gran periodo que abarca 27 afos, puede ser visto principalmente

desde una oplica sexenal, en el que el crecimiento acelerado de la deuda que en

2 Ibidem, pag. 38.
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un principio sirvié para alentar el desarrolio econémico, al paso de los afios vino a
constituir un cuello de botella de grandes repercusiones, que precisamente trajo
como consecuencia up freno en las aclividades productivas e hizo que las
autoridades encargadas de este asunto disenaran politicas destinadas no solo a
solucionar el manejo de la misma, sino también al costo del servicio, ya que en la
segunda década de este periodo se hizo mas profundo este problema y dejé a las
autoridades sin el margen de maniobra suficiente para dar alternativas viables de
solucién al problema en el que se encontraba la economia nacional, por esto se
considera que el estudio del periodo debe ser visto desde un punto de vista
sexenal, analizando las diferentes administraciones gubernamentales federales,
es decir, las de 1970-1976, 1976-1982, 1982-1988, 1988-1994, y lo que se lleva
de 1994 a 1997, ya que en cada una de ellas existieron rasgos muy definidos que
vinieron a conformar ia estructura que hoy en dia tiene la deuda, asi como los
acontecimientos tanto politicos como los meramente econémicos y las relaciones
con los organismos internacionales de financiamiento, ademas de los hechos de
caracter inlerno y externo sucedidos alrededor del pais, que conformaron un
patron de deuda definido y que ha sido el causante en gran medida de las crisis
casi ciclicas que se han padecido sexenalmente y de manera recurrente, apartir

sobre todo, de 1970 hasta nuestros dias en nuestro pais.

1.3.1. SEXENIO 1970-1976.

La administracion federal de este periodo inicia su gestion con la

intencién de corregir los desequilibrios, desviaciones y fallas heredadas del
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modelo de desarroflo estabilizador, por esto mismo, el gobierno en turno
consideré de manera urgente el ajustar y reorientar la estrategia econémica,
pasando de una etapa de desarrolio estabilizador a otra, que el gobierno de Luis
Echeverria llamd el modelo de desarrollo compartido, en el que se planteaba la
necesidad de modernizar et sector agropecuario, mejorando la distribucién del
ingreso, incrementando la productividad, aumentando el ahorro interno y la
inversion productiva, corrigiendo los desequilibrios sectoriales y regionales,
impulsando el comercio exterior, reformando la educacion y por ultimo

fortaleciendo la democracia politica,

“t a manifestacion mas evidente de que el modelo anterior s¢ agota fue el
surgimiento de graves presiones inflacionarias, asi como la contraccion de a
inversién privada. Al mismo liempo, la tasa de desempleo tendia a elevarse
mientras el mercado interno llegaba a los limites de su expansion y los ingresos

fiscales se estancaban. “*'

Para revertir esta tendencia y cumplir los objetivos trazados en el nuevo
modelo se penso que era necesario reducir la participacién de la deuda externa
en el financiamiento del crecimiento econémico del pais, para lo cual se suponia
que deberian realizar cambios de fondo en el sistema de captacién de ingresos
del sector publico y del ahorro, ademés de corregir los desequilibrios en ia
balanza comercial y de pagos. Muchos faclores de caracter nacional e
internacional condujeron al gobierno a asumir la funcidn reclora del estado en el
proceso de desarrollo, aumentando su participacion en las actividades

econémicas, este se convirtio en la principal caracteristica del gobierno del

' Green . Rosario, LA DEUDA EXTERNA DE MEXICO 1973-1987. DE LA ABUNDANCIA A LA
ESCASEZ DE CREDITOS, Sccretaria de Relaciones Exleriores, Edit, Nueva lmagen, México 1988, pag.
16.
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Presidente Echeverria. “Durante los tres primeros afios de aplicacién del nuevo
modelo, el producto interno sosfuvo upa alta tasa de crecimiento a pesar de las
tendencias contraccionistas de la inversion privada, esto se debio principalmente
al aumento de la inversién piblica, lo que se tradujo en un elevado gasto publico y

en el consiguiente endeudamiento externo def estado. “ %

Es decir, fa inversién publica cubrid practicamente todos los sectores de la
vida nacional, que si bien con estas medidas se cumplié el objetivo de corregir
algunas desviaciones heredadas del desarrollo estabilizador, la nueva politica
econdmica se enfrentd a serios faclores internos y externos que hacian dificil su
cumplimiento, ya que el mundo atravesaba por serios reajustes economicos y una
situacion financiera tensa, caracterizada por las crisis e incertidumbre monetaria,

ademas de la reduccién del ritmo de crecimiento real de los paises avanzados.

En lo interno, los objetivos, asi comeo su cumplimiento, estuvieron limitados
por la falta de precisidn de los mismos, el excesivo populismo sexenal, presiones
de tipo politico e interrupcion de la inversién privada, vinieron a constituirse en un
pronunciado desaceleramiento del crecimiento que se complicé aun mas por la
reaparicion de las presiones inflacionarias, el aumento del déficit en la cuenta
corriente de las dos balanzas y por consiguiente el inevitable aumento de la deuda
publica externa. “ Como se puede advertir y notar claramente, es que la deuda
externa se ulilizé preferentemente para satisfacer los efevados requerimientos del
sector pubfico, tanto en las operaciones comerciales con el exterior como en sus
aclividades internas de gasto e inversion. * ¥ Es decir, el financiamiento del

nuevo modelo, al final de cuentas descansd primordiamente en un excesivo y

2 Tbidem, pag. 17. _
B Morcno Uriegas Maria dc los Angeles / Flores Caballere Rameo, Ob. Cit. pag. 12,
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creciente endeudamiento externo, como nos lo indica Rosaric Green en una de
sus comentarios: * Dada fa situacién descrita, no resulta extrafio que entre fines
de 1970 cuando concluye la administracién del presidente Diaz Ordaz y finales de
1976, cuando termina la de Echeverria, la deuda externa del sector publico se
haya quintuplicado, pasando de 4 mil millones de ddlares a 20 mil millones, en
tanto que la del sector privado haya crecido también de manera importante af
pasar de 2 mil millones de dblares a un volumen calculado entre 8 y 10 mil

millones de délares.” !

Es totalmente claro que el crecimiento econdmico del pais dependia del
endeudamiento, pero también este endeudamiento, como su servicio, asi como 1a
politica restrictiva de dicho endeudamiento lo convertia en una limitante al propio

crecimiento econdémico.

E£s decir, la nacidn estaba envuelita en un circulo vicioso, ya que para crecer
se necesitaba endeudarse, pero este endeudamiento descapitalizaba al pais que
frenaba su desarrollo, obligdndolo a una mayor recurrencia det financiamiento
extemno, era necesario, por tanto, crecer para pagar el servicio de la deuda y asi
evitar la pérdida de la capacidad de importar y la disminucion de las reservas

internacionales.

En el sexenic del lamado desarrollo compartido, tanto las circunstancias
internas como externas propiciaron que en lugar de disminuir la participacion de!
ahorro externo en el financiamiento del crecimiento economico nacional, este

fuera todo lo contrario, exhibiendo en forma dramatica las fisuras de un Estado

* Green, Rosario, Ob. Cit. pag, 20. *
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populista y una sociedad mas participativa en este momento historico de la vida

del pais.

1.3.2. SEXENIO 1976-1982.

Con la llegada de! nuevo gobierno y en consecuencia con la conformacion
de una nueva administracién se hizo evidente la necesidad de poner en marcha
una nueva politica, capaz de resolver a crisis de confianza que en eso0s afos se
hacia sentir sobre nuestro pais por parte del exterior, debide en gran medida al
alto coslo del endeudamiento externo, que coincidid con una de las crisis mas
profundas de las que se tenga memoria ( de balanza de pagos ), registrandose
devaluaciones que fueron superiores al 100 %, en et que el déficit del sector
publico y privado, asi como la fuga de capitales alcanzaron altos niveles, en 1a que
el crecimiento, asi como el desarrollo del pais, se vieron frenados
irremediablemente, y nuevamente la presencia del circulo vicioso, se hizo patente.
“t a contratacion de la deuda externa. . . sirvio para apoyar la politica de cambio
fijlo, la cual, combinada con un incremento de fa inflacién interna provocd un
répido incremento del déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos del

pais.”®

Anlte este ascenario, la administracion Lopezportillista propuso la Alianza

para la Produccion como presupuesto de la reforma econdémica, es decir, para

% Secretaria de Hacienda y Crédito Piblice, Ob. Cit. pag. 29.
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tratar de mejorar la distribucién del ingreso, aumentar la inversion y reducir el
gasto, racionalizar los procesos de produccion y comercializacién e incrementar la
productividad, el programa se inicio respetando el compromiso signado con el
Fondo Monetario Internacional, que inciuia una politica de contencién salarial y la
eliminacidn de aranceles para facilitar la apertura comercial, ademas de esludios
del comportamiento del mercado petrolero que en el fuluro se esperaba que se
incrementéra, de esta forma se reactivaria la inversion privada, frenada por Ia

cautela de los empresarios por invertir.

En lo politico, la implantacién de una nueva reforma era imprescindible, que
junto a la reorganizacion de la administracion publica sirvieron de base para la
administracion det Plan Global de Desarrollo. Con todo esto parecia llegar la
confianza en todas las areas, el petréleo, las reformas politicas y econdmicas, asi
como una presian menor en el incremento de la deuda publica, producto del
regreso de capitales, del aumento de la inversion, de menor inflacidon y un
incremento en los precios del petroleo, en el que las reservas iban en aumento,
ademas de los estimulos fiscales, hizo que la confianza y la tranquilidad
vislumbrara un horizonte claro, que se vio reforzado con el boom petrolero. sin
embargo, hacia la segunda mitad de la administracion, serias dificultades
aparecieron, empez0 a descender los precios del petroleo, las tasas de interés
externas comenzaron a subir, lo que presionaba el servicio de la deuda, la
inflacion crecia, se incrementaba la fuga de capitales, etc., lo que trajo como
consecuencia que el gobierno tomara la decision de defender el peso modificando
la politica cambiaria, convirtiendo los depdsilos en moneda extranjera a pesos,
creando un fondo nacional de solidaridad, modificando la estructura del Banco de

México y finalmente la nacionalizacion de la banca.
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En resumen , “ Jos factores que habian activado el desarroflo de México :
petréleo y deuda, fueron los mismos gue precipitaron la crisis que se inicio a
mediados de 1981, con la baja de los precios del petrdleo, hasta alcanzar su

punto culminante en 1982, al declarase la moratoria. " %

La petrolizacién de la econamia al finat de cuentas trajo como resultado
gue la deuda publica externa creciera en mas del 50% y el acentuado déficit
financiero del gobierno hizo que se redujeran las reservas internacionales en
menos de 1000 millones y el peso perdiera valor en un porcentaje de mas del
300%.

De esta forma el sexenio 1976-1982 tuvo tres caras distintas, se inicio en la
desconfianza y en la crisis econémica, paso en breve tiempo a la recuperacion y
crecimiento econdmico, la confianza y el optimisme duraron poco tiempo y termind

en otra crisis mas profunda y mas severa que |a heredada.

1.3.3. SEXENIO 1982-1988.

El sexenio 1982-1988 comenzé sumido en un ambiente de caracter

econémico y politico muy desfavorable, existia desconcierlo & incertidumbre sobre

% Moreno Uriegas, Maria de los Angeles / Flores Caballero, Romeo, Ob. Cit. pag. 14.
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las posibilidades que tenia el pais de una recuperacion economica, ya que se
estaba inmerso en el circulo vicioso de la inflacion, recesion, devaluacion, es
decir, la crisis era de eslructura, ademas se conjugaba con la recesion que a nivel

mundial azotaba a las economias industrializadas.

Miguel De La Madrid Hurtado, como nuevo Presidente puso en marcha el
Programa Inmediato de Reordenacién Econémica, con el objetivo primordial de
organizar acciones gubernamentales para iratar de hacer frente a la severa crisis
que se cernia sobre el pais, el programa incluia una reestructuracion de la banca

y la instrumentacion del Plan Nacional de Desarrollc.

El Programa Inmediatc de Reordenacién Economica perseguia la
proteccién al empleo, al consumo, combatir la inflacién, la inestabilidad cambiaria

y la escasez de divisas, proteger la planta productiva y recuperar el desarrollo.

Para cumplir con estas metas se hizo necesario implementar una politica
de austeridad en el gasto publico, reorientar el programa de inversiones, apoyar la
planta productiva, continuar las obras en proceso, reestructurar el sistema
financiero, fomentar el aharro, mejorar los mecanismas de captacion del ingreso,
asi como canalizar el crédito hacia prioridades del desarrollo, alentar las
exportaciones y definir la rectoria de Estado, sin embargo también existia escasez
de divisas, lo que venia a dificuitar el acceso a fas importaciones, necesarias para
la planta productiva, lo que rajo como consecuencia una reestructuracién
profunda de las instituciones bancarias y de la moneda para tratar de manejar el

mercado de divisas, recuperar la confianza en estos mismos, recuperar la

36



I, Antccedentes de la Deuda Pablica en México.

confianza en los mercados internacionales alentando la repatriacion de capitales,

hasta llegar a practicamente una reprivatizacién parcial de los bancos.

Sin embargo la crisis continuaba, el precio del petrélec bajaba, el
desempleo crecia y esto conducia inevitablemente a una crisis social y politica
muy profunda que se acentuo con los terremotos de 1985, entrando de hecho en
una crisis mas adentro de la propia crisis, y que con el desplome bursatil el tipo de
cambio superé los doscientos pesos por délar, aumentando con esto la inflacion,

las tasas de interés y sobre todo la desconfianza.

El progral;na de aliento y crecimiento obligd a una renegociacion de la
deuda externa, en los afos 1986 y 1987 con los diferentes organismos
internacionales de crédito, buscando que el servicio de {a deuda que se pagaba
por la misma no pusiera obstaculos al desarrollo del pais, definiendo los plazos de
amortizacion y gestionando créditos de dinero en mejores condiciones. “ De 1982
a 1988, la deuda externa total del pais aumentd de 92, 408 a 100, 384 miflones de
délares, representando un nivel promedio anual de 61% del PIB. * z

E! proceso de renegociacion, cuando fue concluido,  alivié
momentaneamente las presiones sobre la balanza de pagos del pais, ya que |a
transferencia neta de recursos al exterior fue de cerca de la mitad de lo que
anteriormente se pagaba y no fue necesario realizar, un ajuste mas intenso con
graves consecuencias sobre la produccion, el empleo y los salarios. Esta
experiencia de lo que se flamé la crisis de la deuda vino a poner de manifiesto

que el problema de liquidez no se resolveria con mas créditos, sino que era

7 Ibidem, pag. t9.
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necesario reducir la deuda, asi como su servicio con plazos mas larges,

permitiendo un cambio estructural.

Para fines de 1988 los problemas eran sumamente dificiles, ya que los
cracks bursatiles, asi comc las devaluaciones sorpresivas y el aumenio
inflacionario gatopante vino a conformar un pancrama sumamente peligrosc para
la estabilidad financiera internacional, fue necesario entonces implementar un plan
de choque agresivo ( Pacto de Solidaridad Econdmica ), que dejd a muchas
familias en la miseria, ya que el desempleo se incrementé de manera alarmante,
el pais se encontraba sin reservas, endeudado, sin acceso al crédito, nadie queria

prestar, los precios del petrdleo muy bajos.

En resumen, durante este periodo 1982-1988 siempre estuvo presente el
problema de la deuda externa, asi como el de tasas de interés internacionales
altas y dependiente de los precios internacionales del pelréleo, es decir, el pais se
encontraba envuelto en un excesivo y fuerte fendmeno de dependencia de estos

factores y en el que el problema de la deuda mexicana no quedo solucionado.

1.3.4 SEXENIO 1988-1994,

Durante 1988 el pais vivid momentos muy dificiles, practicamente sin
reservas, un endeudamiento excesivo y sin acceso al crédito externo, inflacién

galopante, déficit en las finanzas publicas, precios internacionales del petroleo por
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los suelos y en general incertidumbre econdmica, asimismo se puede considerar
también que el comportamiento de la economia estuvo determinado en lo
fundamental por el Pacto de Solidaridad Econdmica, que habia sido puesto en
marcha a fines de 1987 y que durante 1988 siguié aplicandose, tratando de paliar
la situacion imperante en la época, cuyo lineamiento fundamental fue el
saneamiento de Ia situacion financiera det sector publico, para tratar de reducir la
inflacion en base a la accién concerlada de los seclores productivos y del
gobierno, que si bien en un primer momento redujo la inflacion, el crecimiento de

|a economia también se redujo drasticamente en 1988.

Genéricamente, durante el periodo indicado los programas de
estabilizacién se fueron transformando de acuerdo a las circunstancias, incluso
cambiaron de nombre, de pacto de Solidaridad Econdmica a Pacte para la
Estabilidad y el Crecimiento Econémico, que en gran medida dieron continuidad a
los esfuerzos de estabilizacién iniciados al final de la administracion anterior. Ei
PECE se renové varias veces a lo largo de este periodo y permitio * controlar * 1a
inflacién y reiniciar la “Recuperacion Econémica’ a finales de la primera mitad de

esta administracién.

La deuda externa se negocié con el proposito de reducirla, evitando con
esto transferencias de recursos al exterior que mucha falta hacian para impulsar
el crecimiento de la economia, y €s en la mitad de este periodo en gue con base
en la concerlacidn econdmica, la inflacion, las tasas de interés y la deuda
pudieron controlarse e incluso tuvieron una reduccién significativa y por
consiguiente se empezo a notar en lo general una mejoria en el conjunto de la
economia, el PIB tuvo un repunte positivo debido en parte a las mejorias de las

perspectivas de rentabilidad de la inversion y de crecimiento de el empleo,




I Antccedentes de la Deuda Piblica en México.

ademas de un incremento en las reservas internacionales. Este periodo de
reforma tanto estructural como social, tuvo momentos muy importantes, tales
como un gran proceso de reprivatizacién bancaria, se negocit a nivel ejecutivo el
Tratado de Libre Comercio para América del Norte, por parte de Estados Unidos,
Canada y México, se trato de eficientar el aparato productivo, se abrio la inversion
privada en infraestructura y se disefic un nuevo reglamento para la inversion
extranjera, es decir, se buscaba una modernizacién integral de la economia. 3e
puso especial énfasis en el fortalecimiento del ahorro interna, para disminuir la
transferencia de recursos al exterior y revertir las condiciones adversas, esto
condujo a la renegociacion de la deuda externa y con esto una nueva disminucion
del déficit publico, ademas de un importante flujo de recursos exlernos, producto

de la estabilidad macroeconémica, que en 1992 se vivia.

A finales de 1992 y parte de 1993 se mantuvo un clima de incertidumbre,
producto del clima politico acerca de la ratificacién del TLC, perc que en lo
fundamental se siguid avanzando en el abatimiento de la inflacion y el procesc de
cambio estructural, que configurd en lo interno una desaceleracién en la actividad
econdmica, pero gue aun asi siguieron fluyendo entradas de capilal, debido a las
altas tasas de interés reales que se pagaban, esto produjo que las reservas
internacionales alcanzaran un récord historico de poco mas de 24 mil millones de
dolares, aunado a esto, las nuevas leyes de inversion extranjera y comercio
exterior vinieron a reforzar la confianza, ademas de la reforma monetaria para

quitar tres ceros al peso, con el fin de facilitar las transacciones comerciales.

Con base en estas medidas, el objetivo de la administracion Salinista veia
cumplidas sus metas en cuanto a inflacion se referia, en reducir a un solo digito el

indice.
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Es durante 1994 que se suscitan acontecimientos desfavorables tanto
internos como externos, al interior hechos politicos y delictivos generaron un
ambiente de incertidumbre que influyeron en las expectativas de los agentes
econémicos del pais y del extranjero, que se reftej en una contraccion del flujo de
recursos financieros del exterior, producto también de un aumento en las tasas de
interés externas, que a fines de ese afio fueron creando condiciones de profunda
inestabilidad en los mercados financieros, si bien es cierto que hasta Noviembre
de ese afio la inflacion, como el crecimiento econdmico se presentaron mas o
menos estables, en &l ul_timo mes del afio cambiaron las cosas, una devaluacién
inesperada del peso por parle de la poblacién y el paso a un régimen de flotacion
en el tipo de cambio, vino a cambiar las expectativas del pais y lo hundid una vez

mas en una profunda e historica crisis de liquidez financiera,

1.3.5 TRIENIO 1994-1997.

La nueva administracion Zedillista se encontro desde un principio con un
panorama completamente adverso, con tan solo 15 dias de haber asumido el
poder, el peso se devalia un 15%, dos dias después se decide abandonar el lipo
de cambio controlado, dejandolo libre para ser fijado por la libre fuerza del
mercado, renace la desconfianza en el pais y comienza una fuerte fuga de
capitales de caracler especulativo, que deja al pais con un agotamiento casi total
en sus reservas internacionales, lo que da paso a una crisis de liquidez que puso

en riesgo no solo la estabilidad financiera de México, sinc incluso la internacional,
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de ahi que tuviera que intervenir directamente el gobierno Norteamericano con un
crédito que, sumado a la parte aportada por et Fondo Monetario Intemacional, fue
puesto a disposicion del gobierno de México, por un monto de 50 mil millones de
ddlares, para ser usado en partes, segun las circunstancias, desde luego esto no
hizo sino incrementar en una forma estratosférica la deuda externa de México con
el exterior y con los organismos financieros internacionales, constituyendo una
pesada carga por el servicio de la deuda, que aunque en 1996 y 1997 se haya
dicho que se han adelantado pagos por concepto de este crédito, lo cierto es que
lo Unico que se ha hecho es convertir una deuda de corto plazo en una deuda de

largo plazo,

En resumen durante todo éste capitulo hemos visto como ha venido
evolucionando histéricamente la deuda pablica de nuestro pais, ademas de poder
constatar y desentrafar los diversos factores que tuvieron que ver directa e
indirectamente en la conformacion de la misma, de igual manera también los
factores internos y externcs que le vinieron a dar caracteristicas muy peculiares

en su desarrollo mismo.

Finamente hay un aspecto muy claro que se pudo constatar durante el
desarrollo de este capitule, y es que no habia existido antes, sino hasta la época
reciente, concretamente hasta 1976 en que se promulga |2 Ley General de Deuda
Publica, un ordenamiento que fuera un sustento juridico sélido e importante, pero

sobre todo formal al asunto de la deuda publica de México.

Antes |a contratacion de la deuda era sélo un aspecto donde la autoridad

ejecutiva federal hacia uso de su discrecionalidad y muchas veces
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irresponsablemente compromelia, aun mucho mas que ahora, el futuro de las
nuevas generaciones con una carga financiera que muchas veces no era
consensada por los agentes econémicos, ni con los sectores sociales y que al
final de cuentas desembocaba en crisis econdmicas histéricas y ciclicas,
apoyadas estas contrataciones en decretos por parte del ejecutive o en
interpretaciones legales de ciertos ordenamientos, como el antiguo articulo 26 de
la Ley Organica de Nacional Financiera, e! cual no se puede considerar un
ordenamiento que hubiera podido dar una base y fundamento sélido y
principaimente de caracler legal al problema de la deuda, que por su monto ¥
repercusion en la vida econémica de nuestro pais, a través de los afios la han
convertido en un asunto estratégico y de vital importancia para el desarrollo
econamico, politico y social del pais, de ahi la importancia de la promulgacion de
la citada Ley General de Deuda Publica de 1976.
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1. Aspecios Concepiuales, Tedricos y Legales de la Deuda Piblica.

2. GENERALIDADES.

Los aspectos, legales y generaimente aun més los tedricos, constituyen
canales o vias muy imporiantes de conduccion para un mayor y mejor
entendimiento en cualquier trabajo académico. En el caso que nos ocupa
resultaria attamente complicado abordar este tema sin tener una vision clara
respecto a los conceptos basicos y afines que pudieran resultar de la presente
investigacion, como lo son sus implicaciones y la forma de operar de cada uno de
ellos, asi como su relacion con el concepto de la deuda pablica y en s mismo del
propio concepto. De esta forma podriamos decir lo mismo de la concepcion
tedrica, ya que sin esta no se podria comprender Ia conformacion de ciertas ideas

y politicas que se han aplicado respecto al tema de |a deuda.

El aspecto legal es muy importante también, porque es necesario contar
con un ordenamiento o marco especifico en la ley, que de sustento a la forma de
operar, clasificar y aplicar la serie de aspectos y elementos que rodean a la propia

estructura de la deuda publica en nuestro pais.

Todos estos aspectos son los que a continuacion y durante el presente

capitulo se abordaran.
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2.1_CONSIDERACIONES GENERALES ACERCA DE LA DEUDA PUBLICA.

La funcidn econdmica de un Estado moderno se inicia generalmente con
las proyecciones de las funciones principales que el gobierno tiene que resolver y
que determinan su gasto, para posteriormente considerar que recursos hacen
falta y de donde se tomaran estos para pader hacer frente a los gastos que son
indispensables para el cumplimiento de las funciones que le son inherentes al
propio Estado, es asi como se llega al tema de los ingresos, con toda la gama de
problemas que hay que enfrentar para conseguirlos, y que generalmente nunca
son suficientes para cubrir los gastos, esto desde luego por la via de la
recaudacion tributaria que hace el estadc a sus contribuyentes, lo cual
desemboca en la inminente necesidad de recurrir a los prestamos, tanto con
entes privados como publicos, organismos multinacionales de crédito o Estados

con economias sélidas que permiten este tipo de créditos o mejor dicho de deuda.

Es bastante claro que la falta de disponibilidad de capital y la falta de
capacidad que tienen las economias para generar los recursos necesarios que les
permitan Ilevar a cabo todos los fines del estado y que al final de cuentas se debe
de traducir en un crecimiento econdmico y un desarrolio en el conjunto de la
economia y por ende de la sociedad en su tolalidad, es lo que da paso al
fenomeno del endeudamiento. De ahi que la deuda publica sea el instrumento
alternativo que tienen los estados para suplir estas deficiencias en sus indicadores
econdmicos, es decir, por citar un ejemplo, existen ciertas economias que al no
tener un margen de maniobra amplic en el manejo de sus indicadores

inflacionarics, monetarios, de tasas de interés, fiscales o tributarios, de ahorro
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interno, e! camino mas facil es el del endeudamiento, que no trastoca en un
primer momento y scbre todo si no se ha abusado de éste recurso el aspecto
inflacionaric, monetario, ni fiscal, pero puede desembocar en una gran presidn y
recesion al interior de la economia., como lo que ha pasado en México a lo large
de su historia desde que obtuvo el primer crédito externo y en el que al paso de
los afios al haber abusado de este recurso fue agoléndese su margen de
maniobra y ha llegado a un grado tal que ni las distintas medidas de correccion
del desequilibrio al interior de la economia han podido ser lo suficientemente
eficaces como para poder dejar de lado y no tener la necesidad de recursir al
endeudamiento, como via para corregir o financiar su déficit publico. es asi que la
deuda como expresion o elemento integrador que se toma en cuenta en la
planeacion o proyeccion primordial para solventar el gasto publico cumple
funciones economicas fundamentales y en el caso de nuestro pais ha sido un
elemento que ha estado presente de manera constante en el proceso de
desarrollo econoémico, algunas veces como elemento corrector del déficit publico,
otras veces como complemento financiero y algunas mas como un sistema de
financiamiento al desarrollo, ya sea productivo o social, de ahi que en la vida
econdmica de México siempre ha eslado presente el fendmeno del
endeudamiento, a tal grado que en México atraves de la Ley General de Deuda
' publica se ha reconacido la importancia que guarda en la estructura financiera, y
por lo lanto su regulacion juridica resulta de vital importancia, no dejando ninguna
decision que atafie a la misma ai arbitrio 0 discrecionalidad de Institucién, persona
o del mismo Estado en nuestro pais, ya que es lo que en la mayoria de los casos

ha resultado dafiino para la sociedad mexicana a lravés de su devenir histérico.
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2.2. CONCEPTUALIZACION.

Con el proposito de precisar de manera correcta el significade de la deuda
en cualquiera de sus clasificaciones y tener una visién clara de este concepto, y
de alguna manera realizar un andlisis mas serio de la misma, se hace necesario
conacer el significado de diversos conceptos que se consideran afines o que
simplemente al hablar de! tema de la deuda, ya sea en la ciencia juridica o
economica, muchas veces se llegan a confundir o a identificar como si fueran o
mismo, aungue en la realidad algunos de estos conceptos sean solo formas,
modalidades o muchas veces actos juridicos o de naturaleza economica que son
confundidos con este conceplo, pero que realmente no son lo mismo, pudiendo
ser s6lo elementos de la naturaleza juridica de la deuda, como lo son el crédito,
el empréstito, el préstamo publico, ia misma deuda publica y por supuesto la

clasificacién de la misma, como se vera a continuacian.

2.2.1. CREDITO.

Es de vital importancia tener una nocidn de Ja palabra credito,
independientemente de la clasificacién o del caracter que se le quiera dar. La
palabra “crédito” deriva del latin “créditum® y esta a su vez proviene del verbo

o

“crédere” que significa * tener confianza o fe “, segun o comenta Héclor B.
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Villegas en su curso de finanzas, ya que de forma general esto es aceptado por

los diversos tratadistas que abordan este tema.

Habiendo hecho esta precision, podemos ver que en sus origenes el
crédito fue fundamentalmente una institucion de caracter privado, ya que los
particulares efectuaban operaciones de crédito, que en fa mayoria de las veces no
estaban reguladas por el Estado, con el paso del tiempo el Estado empezd a
imponer ciertas obligaciones y derechos a lodas aquellas personas que
participaban de la relacion juridica de crédito, hasta llegar a los tiempos modernos
en que existen leyes para todas las operaciones de crédito en sus dos sentidos,
desde su inicio hasta su exigibilidad. El abandono por parte de!l Estado del
antiguo liberalismo econdmico y social del pais, provocaron la creacion de una
serie de mecanismos juridicos, econdmicos y administrativos que a su vez
aceleraron la desaparicién det régimen de simple policia. Esta nueva dimension
econdmica y social y esta participacion del Estado en la economia vinieron a traer

como consecuencia obligada, el empleo del crédito tanto publico como privado.

El crédito por tanto viene a representar un acto de creer o de tener
confianza y fe en la moral de una persona, dispuesta a cumplir sus deberes y
obligaciones y la creencia de que podra cumplirla por disponer de medios
econémicos para esto. Por consiguiente en el crédito publico solo actialafe ola
canfianza que inspira el estado, no tanto por su opulencia, sino también por su
conducta frente a los derechos humanos en el ambito de la politica nacional e
internacional, de nada valen las garantias que se agreguen a las obligaciones
contraidas, de dificil o imposible realizacion en la realidad, lo que cuenta es la

seriedad y unidad de conducta, el cumplimiento escrupuloso de los COMPromises
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asumidos, el buen orden en ia gestion econémica y estabilidad interna del Estado,

como bien lo dice Giuliani Fonrounge en su obra Derecho Financiero.

Por otro lado, y en la medida en que se ha hecho imperiante el crédito
publico, en la misma medida el estado participa con mayor fuerza en la economia,
el crédito publico se vuelve mas importante tanto por su cuantia como por los
renglones econdmicos a los que se destina, comenta Jacinto Faya Viesca, el cual
tiene mucha razén, ya que de ahi se desprenden muchos elementos que hay que
considerar, sobre todo en la planificacion de los renglones econémicos a los que
va dirigido. Con estas apreciaciones generales podemos tratar de vislumbrar
aunque sea de manera genérica los conceptos basicos de crédito publico como
de crédito privado que hay que considerar en el analisis del concepta crédito en

su acepcion genérica.

Dejando de lado un poco, aungue no de manera tolal el aspecto econémico
de estos conceplos y apegandonos mas al aspecto juridico, podemos decir que si
bien es cierto la voz crédito privado denota fama, reputacion, confianza o fe de
que goza una persona en cuanto a satisfacer sus compromisos, de manera
analoga la expresin crédito publico significa la buena fama o confianza de que
goza un estado a cumplir con sus obligaciones generales, como bien habiamos ya
mencionado. En uno o en otra caso ( crédilo publico o privado ), la idea de crédito
se relaciona con la aptitud de la persona o del estado que contraen una obligacidn
y con la capacidad econémica, es decir : patrimonio y recursos de due aquella o
este dispone para cumplir con dicha obligacion. En el caso particular del estado,
su aptitud se manifiesta por medio de un conjunto de fundamentales condiciones
politico-institucionales entre las cuales cabe destacar por su importancia, la

normalidad o estabifidad de sus instituciones, la plena vigencia de las garantias y
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derechos de los particulares y el mantenimiento del orden publico, asi como los
elementos econémicos que materializan su capacidad econdmica, es decir, en lo
fundamental podemos observar que: “Crédito es lo que denota la fama ©
reputacién de que goza una persona en cuanto a salisfacer compromisos.“”.
mientras, que lo que podemos decir del término crédito publico, es que este se
debe entender como fa aptitud politica, econémica, juridica y moral de un estado
para obtener dinero o bienes en préstamo basado en la confianza de que goza
por su patrimonio, los recursos de que puede disponer y su conducta. De manera
paralela, podemos decir 1o mismo del crédito privado, tal y como nos lo indica
Carlos Maria Giuliani Fonrounge, en su libro Derecho Financiero, lo Gnico que hay
que considerar aqui es que ya no es el estado, sino fundamentalmente 1a o las

personas mismas.

222 EMPRESTITO.

El haber abordado el tema del crédito como lo vimos en el apartado
anterior, facilita en gran medida la comprension de este concepto, que por su
naturaleza va de la mano con el anterior, ya que todos los autores coinciden en
que cuando un estado se vale de la confianza que inspira puede hacer usc del
crédito publico, utilizando la técnica de emision y colocacién de titulos, lo que
viene a configurar el empreslito, que en el tema que nos ocup4 lo es el publico, y

que de diversos modos representa las obligaciones coniraidas por el Estado a

% Martin , José Marda, INTRODUCCION A LAS FINANZAS PUBLICAS, 2a. Edic., Edit. Depalina,
Buenos Aires 1987, Pag. 228,
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causa de prestamos monetarios recibidos de otras economias, tanto publicas
como privadas, incluso internacionales, es decir, la palabra empréstito debe
entenderse en sentido amplio, comprensiva de las obligaciones a largo plazo y de
otras a término reducido, ya que todas participan de la misma naturaleza juridica,
y solo difieren en modalidades de realizacion. lo que hay que precisar aqui es que
el empréstitc no es un ingreso €n si mismo, entendido éste, como un recurso
captado, como lo son los impuestos, que no hay que devolver, mientras que el
empréstito es solo un préstamo que se limita a recaer sobre las generaciones
futuras, es decir, debera ser regresado posteriormente junto con sus intereses a
los tenedores de! empréstito y esa devolucion la podra ser solventada mediante

nuevos impuestos que deberan pagar las generaciones venideras.

Por otra parte, debemaos tener en cuenta que la emisién por pare del
estado de los empréstitos debe estar expresamente prevista por la ley, es decir,
es un acto emanado del poder legislativo en ejercicio de las funciones que le
asigna la constitucién y no se trata de una mera autorizacion otorgada al poder

gjecutivo, sino el ejercicio de un poder originario del congreso.

Es necesario también precisar que la emisién esta representada por titulos,
que son los valores en los cuales se fracciona el empréstito para fines de su
distribucion entre los suscriptores. Esos titulos, a su vez, son los instrumentos

representativos del crédito que cada tenedor tiene contra el estado.

No interesa en este momento y sobre todo por el tipo de diagnostico
llevado a cabo hasta aqui, tratar de hacer un andlisis sobre las diversas teorias

del empréstito, sino solamente hacer precisiones que nos den una nocién general
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sobre el tema en su conjunto, por lo cual no se considera necesario profundizar
mucho en esto, basta con su comprensién genérica acerca de esie concepto,
mencionando Unicamente que aunque existe unanimidad en el sentido de que &l
estado prestatario asume la obligacién de restituir el capital y los intereses, en los
términos y plazos convenidos, no existe uniformidad en la doctrina gue estudia su
naturaleza juridica. Para algunos tratadistas, la esencia de la obligacién del
empréstito es de caracter unilateral y se deriva como consecuencia de un acto de
soberania de! estado, para otros, el empréstito es un acto de caracter bilateral y

contractual, que puede ser considerado de derecho publico o privado.

Asi. la clasificacion de las distintas corrientes doctrinarias en torno a la
naturaleza juridica del empréstito se pueden clasificar en tres grupos : el primero,
que considera al empréstito como un acto de soberania, negandole cualquier
caracteristica de tipo contractual; el segundo, que es en cierta forma una
derivacion del anterior, lo hace depender de la calificacion del acto de la
soberania del Estado, a partir de la aprobacion legislativa; el tercero considera al
empréstito de naturaleza contractual, admitiendo cuairo subdivisiones : contrato
de derecho privado, contrato de derecho publico, contrato reglamentario o de
colaboracion, de naturaleza mixta y contrato suigéneris. En los cuales no es
necesario profundizar, ya que lo que aqui interesa es la conceptualizacion
genérica del empréstito, como 1a operacion mediante la cual el Estado recurre al
mercado internc o externo en demanda de fondos, con la promesa de reembolsar

el capital en diferentes formas y términos, pagando determinado interés.
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2.2.3. PRESTAMO PUBLICO.

Técnicamente se considera al empréstito como un sinonimo de préstamo, y
aunque desde el punto de vista de su naturaleza resulta esto altamente cierto,
desde el punto de vista estrictamente juridico podemos afirmar que e! empréstito
es el género con sus distintas modalidades, mientras que el préstamo es la
especie, es decir, es solo una forma de ver al empréstito, asi nos lo aclara
Retchkiman al decir : “ Ef préstamo publico constituye un contrato en el cual una
de fas partes ( el estado ) se obliga a pagar intereses y a devolver el capital en el
tiempo, en la moneda y a fa tasa que se hubiere estipulado, sin que a pesar de su
soberania pueda modificar las cldusulas de dicho conlralo, bajo la pena de ser

declarado en quiebra. “*°

, en la ultima parte se dice “que sin que a pesar de su
soberania pueda modificar las clusulas”, pero, jque significa esto?, es lo gue se
tratara de aclarar y va a constituir una diferencia entre el préstamo publico y el
empréstito. Veamos, el servicio del empréstito como acto de soberania puede ser
suspendido en cualquier momento en virtud del poder soberanc que tiene el
deudor, es decir, €l Estado, respecto a sus acreedores, mientras que el préstamo .
al considerarse como un contrato de caracter ordinario, e! estado abdica a sy
soberania, guedando sometido a todos los efectos juridicos de los contratos

privados.

Al final de cuentas, la diferencia estriba en la forma en que se considera a

unc como a otro, segun el punto de vista de los diversos tratadistas, pero que sin

¥ perchkiman K, Benjamin, TEORIA DE LAS FINANZAS PUBLICAS, Tomo |, lnstitute de
Investigaciones Juridicas de 1a UNAM, México 1987, Pag. 237.
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sujetarnos a eslas diversas formas de pensamiento, el concepto reviste una gran
similitud.

2.2.4. DEUDA PUBLICA.

Después de haber analizado los conceptos de crédito, empréstito y
préstamo publico, podemos estar en condiciones de definir el concepto de deuda

en su caracter publico, de acuerdo a la naturaleza del tema que nos ocupa.

Por lo tanto, es a la suma de todos los empréstitos publicos contraidos y
adeudados por el estado en determinado momento a lo que se denomina deuda
publica, es decir, * Es fa constituida por el conjunto de diversos emprestitos
emitidas y colocados por el Estado, en diferentes fechas y ftodavia no
reembolsados. No comprende, por tanto, los compromisos que el estado tiene y
que se derivan de olro tipo de obligaciones como lo son los sueldos, pensiones,

depésitos, contratos administrativos, ete.” **

El importe de la deuda publica figura en el pasivo y su volumen viene a
constituir un importante elemento para ei balance patrimonial del estado. Por ofra
parte, el llamado servicio o carga de |a deuda es la constituida por la cantidad de
intereses que hay gque pagar y por las sumas asignadas para reembolsos o

amartizaciones en determinado ejercicio financiero. Consecuentemente con esto,

3 Muniin, José Maria , Ob. Cit. Pag. 229.
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el términc deuda publica tiene su origen en un acto de crédito publico, en la que el
principal ingrediente es una transaccion voluntaria entre el estado y el poseedor
de ahorros y que estan representados fisicamente por obligaciones financieras

gubernamentales.

En resumen, lo que aqui podemaos concluir respecto al concepto generico y
doctrinal de la deuda publica, es que ésta es la constituida por el conjunto de
todos los diversos empréstitos emitidos y colocados por el estado en fechas

diferentes y no reembolsados todavia.

Por otra parte, el concepto legal plasmado en el articulo primero de la Ley

General de Deuda Publica sefala lo siguiente:

Articulo 1.- Para los fines de esta ley, la deuda publica esta constituida por fas
obligaciones de pasivo, directas o contingentes, derivadas de financiamientos y a cargo

de las siguientes entidades:

i~ Elejeculivo federal y sus dependencias.

il.- El departamento del Distrifo Federal.

i1l - L os organismos descentralizados.

IV.- Ias empresas de participacion estatal. mayontana.

V.- Las instituciones que presten el servicio pablico de banca y crédito, las instituciones

nacionales de seguros y las fianzas y
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Vi.- Los fideicomisos en jos que el fideicomitente sea el gobiemo federal o alguna de las

entidades mencionadas en las fracciones llala V.

El articulo siguiente de ia ley nos aclara lo que debemos entender por
financiamiento, ya que este concepto es un tanto mas dificil de entender y de
alguna manera se considera necesario aclararlo y de hecho la ley lo hace en el

articulo segundo de dicho ordenamienta:

Articulo 2.- Para los efectos de ésta ley se entiende por financiamiento, la conlratacion

dentro o fuera del pais, de créditos, empréstitos o prestamaos denivados de :

I.- La suscripcion o emision de titulos de crédito o cualquier otro documento pagadero a

plazo;

I1.- La adquisicion de bienes, asi como la contratacion de obras o servicios cuyo pago se

pacten a plazos;
IIl.- Los pasivas contingentes relacionados con los actos mencionados y

{V.- La celebracidn de actos juridicos andlegos a los anteriores.

Concluyendo, hemos podido ver los dos puntos de vista acerca del
concepto de deuda publica, con los cuales estamos ya en posibilidades de poder

continuar con el analisis y con el desarrollo del tema central de este trabajo.
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2.2.5. CLASIFICACION DE LA DEUDA.

Diversos autores coinciden en que la clasificacion de la deuda publica debe
hacerse considerando la nacionalidad de los tenedores, los plazos, la forma de
emisién y su efecto en la actividad econdmica. Desde luego que algunos omiten
alguna consideracion, pero casi todos nos aportan la mayoria de los elementos

necesarios para poder hacer una completa clasificacion.

Benjamin Retchkiman K. destaca de entre los diversos tratadistas, ya que
en su obra denominada : “Teoria de ias finanzas Publicas* nos aporta una de las
clasificaciones mas completas sobre este tema, tal es el caso de la que a

continuacion se establecera y sobre la cual se trabajara en este apartado.
 1.- Por su nacionalidad.
a} Interna

b) Externa

2.- Por el plazo
a) A corto plazo o flotantes
b) A largo plazo o consclidada

c) Perpetuas
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3.- Por la forma de emisién
a) Tituladas

b) No Tituladas

4.- Por su efecto en la actividad econdmica
i
a) Deuda Lastre
b) Deuda Pasiva
¢) Deuda Activa
I
a) Deuda Reproductiva

b) Deuda de Peso Muerto

it
a) Deuda Autoliquidable

b) Deuda no Autoliquidable "™

Esta es, en términos genéricos, una de las clasificaciones que diversos

tratadistas utilizan al abordar el tema de la deuda y que en este trabajo se utiliza

de una forma mas o menos amplia, con el fin de establecer claramente y dar

31 perchkiman, K., Benjamin, Ob. Cit. Pag. 255.
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precision a todo lo expuesto a lo largo de el presente capitulo, por tanto,

pasaremos a las precisiones de cada uno de los puntos anteriores:

1.- La deuda por su nacionalidad incluye o se divide en Interna y externa y

se refiere de manera concreta a los tenedores de los bonos gubernamentales.

a) Es Interna, cuando es una deuda absorbida por la propia comunidad,
cuyo gobierno la emitio, es decir, se emite y cumple dentro del mercado de un
pais y nada tiene que ver con la nacionalidad o el domicilio de los prestamistas,
que pueden ser extranjeros, lo importante es que su régimen este determinado
por la legislacién interior. En resumen, se denomina deuda interna, a la formada
con los empréstitos emitidos en moneda nacional y colocados dentro del propio

pais, sujeta a las normas legales y a la jurisdiccion de los tribunales del pais.

b) La Deuda externa es aquella que se encuentra en poder de ahorradores
de otras naciones, adeudada en una o varias plazas extranjeras, siendo pagadera
ademas en uno o varios centros financieros del exterior, mediante una
transferencia de valores, es decir, la deuda externa es la formada con los
empréstitos emitidos en moneda extranjera y colocados en plazas extranjeras,

sujetos a normas legales y tribunales extranjeros.

2.- Por el plazo de amortizacién, la deuda se divide en de corto plazo,
largo plazo y perpetuas, entendiendo a la amortizaciéon como el reembolso a su
tenedor correspondiente de la suma que se recibié a préstamo, es decir, el

elemento esencial es la extincion de las obligaciones juridicas en el tiempo.

59



1. Aspectos Concepinales, Tedricos y Legales de la Deuda Publica.

a) La deuda a corto plazo o flotante es aquella deuda publica que el tesoro
del Estado contrae por breve periodo de tiempo para proveer las momentaneas
necesidades de caja por gastos imprevistos o retraso en los ingresos ordinarios, y

es identificada con los titulos a corto plazo, ietras o titulos de la tesoreria, etc.

b) La deuda a largo plazo o consolidada se refiere a la deuda publica
proveniente de empréstitos propiamente dichos. cuyos titulos estan expresados
en documentos y cuyc compromiso de restitucidn del capital es extenso,

{generalmente 30 afios aproximadamente ).

¢) Las deudas perpetuas son las gue el estado asume con la sola
obligacién del pago de intereses, sin compromiso de reembolso o con reserva de

reembaolsar cuando quiera.

3.- La deuda por la forma de emision se clasifica en titulada y no titulada.

a) La deuda titulada se refiere a que el empréstito titlulado esta
fragmentado en multitud de documentos de diverso valor, con el doble proposito
_de que sean adquiridos por todo tipo de ahorradores y concurran a los mercados

de valores.

b) La deuda no titulada esia formada por documentos no divisibles, que
representan operaciones de gran monto y que solo son accesibles a cierto tipo de

instituciones de crédito.

4.- Por Gltimo, se debe de tomar en cuenta la clasificacién que afecta a la

actividad econémica y que como ya se menciono presenta tres subdivisiones:
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a) Deuda lastre, que se refiere a un tipo de obligacién en que incurre el

estado y cuyo gasto no aumenta la capacidad productiva de la comunidad.

b} Deuda pasiva, esta se refiere a la que el gobierno ha gastado en
proporcionar ciertos servicios Utiles y de recred a la poblacion, pero que no
produce por si misma ingresos, ni aumenta directamente la eficacia y

productividad del trabajo o del capital.

¢) Deuda activa, es la que contrae el Estade y tanto directa como

indirectamente se gasta para incrementar el poder produclivo de la comunidad.

a) Deuda reproductiva, es en la cual los intereses y el principal son
cubiertos con los ingresos que produce la propiedad comprada o la empresa

fundada con los dineros abtenidos en préstamos,

b) Deuda de peso muerto, es aquella que es pagada (créditos vy
amortizacion), de otras fuentes de ingresos publicos, principalmente de
impuestos, ya gue no hay un valor o activo que represente su inversion, es decir,
es una deuda contraida por ejemplo, para pagar seguros de desempleo, los
gastos de guerra y sobre los cuales no hay forma de recuperar estos gastos por

otra via que no es mas que el impuesto.
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a) Deuda autoliquidable, es aquella que se obtjene cuando las entradas de
capital que se obtienen son invertidas en empresas que producen un ingreso
monetario, por ejemplo, las empresas que prestan un servicio publico, como son
las empresas de teléfonos, las cuales cobran un precio gue incluye una utilidad,

esta deuda se puede autoliquidar.

b) Deuda no autoliquidable, son las deudas que se contraen para ejercer
gastos para realizar obras u ofrecer servicios que no otorgan ingresos monetarios.
Por lo consiguiente esta deuda es no autoliquidable, precisamente por el caracter

social gue tienen estos gaslos, asi como su aplicacion.

2.3. TEQRIAS ACERCA DE LA DEUDA

L., TEANIA PRl 7R B0 A= - e e

€1 desarrollo de cualquier trabajo académico, como el que aqui se propone,
implica forzosamente abordar aunque sea de manera somera las formas de
pensamiento que através de los siglos pasados se han venido configurando hasta
nuestros dias en relacién al problema de la deuda, que obviamente es un
fenémeno de caracteristicas universales, ya que no es privativo de algunaos paises
pobres o del llamado tercer mundo, sino que alcanza a diversos espacios det
primer munda, como lo son las grandes potencias financieras mundiales que
controlan el mundo econémico intercontinental, de ahi la importancia que revisten

las consideraciones que en los dos apartados siguientes se trataran en relacién a
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las corrientes o escuelas de pensamiento que muchos tratadistas han buscado
denominar, de acuerdo a sus inclinaciones ideoldgicas muy particulares, pero que
en la universalidad del conocimiento en este tema se ha llegado a denominar
coma teoria clasica y moderna de la deuda, que en el caso gque nos ocupa es

precisamente publica.

Es decir, en este caso se analizaran las discrepancias y los argumentos
que ofrecen cada una de las teorias por fo que respecta a la forma de considerar
a los empréstitos ( deudas) como fuente de financiamiento, poniendo énfasis en al
corto o largo plazo, ademas de la forma en que la hacienda ptblica puede

disponer de los recursos obtenidos.

2.3.1. TEORIA CLASICA.

Las clasicos han enlendido y sostenido la idea de que la hacienda pubica
no tiene como fin primordial el de conseguir recursos, sino fundamentalmente el
de imptementar una serie de técnicas y sistemas que permitan asegurar la
distribucién de los recursos oporiunamente (fin primordial), asi como adecuar los
bienes econémicos a los gastos, por lo general en el periodo de un afio. Esto, par
que segun ellos, hay veces que al inicio de un afio la hacienda no dispone de los
recursos suficientes para hacerse cargo de los gastos que hay que pagar

inmediatamente, si esto sucede, la hacienda trala de obtener recursos através de
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empréstitos a corto plazo, que se van pagandoc a medida que se van obteniendo
ingresos por la via ordinaria, ademas cuando el estado se ve en la necesidad de
hacer gastos excepcionales (en caso de guerras, epidemias, desastres, eic.} y no
hay recursos ordinarios para hacer frente, es necesario segun los clasicos,

recurrir al empréstito repartiendo su carga en el largo plazo.

La idea principal de los clasicos es que la hacienda publica hace uso de los
recursos provenientes de empréstitos en el corto plazo para satisfacer y hacer
frente a gastos que hay que cubrir lo antes posible. Por lo que respecta al pago
del monto de estos, son pagados en el mediano o en largo plazo repartiendo su

carga financiera en presupuestos anuales sucesivos.

Entre los tratadistas clasicos que sostienen este tipo de ideas destacan
entre otros, Adam Smith, Jean Baptista Say y David Ricardo, que desarrollaron
toda una teoria econdmica que en su tiempo, por ahi del siglo XX y principios del
XX, fue la que marco la pauta y piedra angular en la consideracion teérica de la

deuda.

232 TEORIA MODERNA.

Para los tratadistas modernos el empréstito no solo proporciana un anticipo

de ingresos, sino que ademéas asegura la financiacién del presupuesto anual,
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cansideran ademas, que este constituye en si mismo un auténtico recurso, una

fuente de ingresos de tipo ordinario como los impuestos.

Para ellos, el fin de la hacienda ptiblica no es Unicamente el de distribuir los
recursos existentes durante un ano, desde la iniciacién y hasta el término de la
gjecucion del presupuesto, sino que la hacienda publica se convierte en uno de
las medios mas poderosos con que cuenta el estado para hacerse de recursos, es
la fuente de recursos o ingresos de tipo ordinario camo lo son los impueslos (su
fin principal es esle), desempefando ademds una serie de funciones financieras
de primer orden, como lo son : el control de las operaciones de la banca, la bolsa
y las de cambio etc., que por su origen no corresponden directamente a la
estructura de los recursos y gastos publicos, pero que en cambio, si guardan una
estricta correspondencia con una de las tareas mas importantes de la hacienda

modema.

Esta tarea consiste primordialmente en asegurar el equilibrio economico y
monelario de una nacidn a como de lugar. El exponente mas imporante de esta
escuela es John Maynard Keynes, que con sus propuestas de expansion
practicamente ilimitada de la deuda supone una completa recuperacion vy
expansion de las actividades econdmicas privadas, via gasto publico, propiciando
plena ocupacion y desde luego los empréstitos son de fundamental importancia

para asegurar prosperidad.

Una vez que a grandes rasgos se ha podido constatar ciertos criterios

acerca de las 2 teorias, podemos en forma concreta referirnos a algunas
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precisiones importantes y claras gue son necesarias para poder entender mejor

sus diferencias:

- Para los cldsicos el empréstito es opuesto a los impuestos, mientras que
para los modernos éste constituye una verdadera fuente de ingresos, como el

impuesto.

- La concepcion clasica de las finanzas restringen el uso del empréstito y se
utiliza solo como un recurso de lipo excepcional, mientras que tos modernos o

consideran como un recurso tan normal como otras fuentes o formas de ingresos.

- Para los clasicos el ideal de la hacienda lo concretiza un presupuesto
equilibrado y una deuda reducida, para los modernos una cuantiosa deuda
publica no es un pasivo en la estructura econdmica de una nacion, depende de un

continua déficit presupuestario.

24. NATURALEZA Y REGIMEN JURIDICO DE LA DEUDA PUBLICA EN
MEXICO.

Al explicar los distintos conceptos que estan en relacion directa con el tema

de ia deuda concretizamos algunos aspectos respecto a cada uno de los mismos
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y desde luego a! tema central, pero su conceptualizacion no es el Unico medio o
no debe ser el (nico que nos permita poder distinguir cada aspecto relevante de
ellos y que nos permitan poder vislumbrar claramente de lo que se habla en este
trabajo, es necesario, ademas de los conceptos afines, que se haga un analisis
mas detallado y nos remitamos principalmente a la naturaleza juridica del tema
que nos ocupa, para posteriormente poder pasar al analisis del régimen juridico,
abarcando, en un primer momento el aspecto constitucional, concretamente de
los articulos que expresamente se refieren a éste trabajo, para posteriormente
tratar en otra seccion lo referente a las leyés que del mandato constitucional

emanan.

2.4.4. NATURALEZA JURIDICA.

Para analizar la naturaleza juridica de la deuda publica, es necesario hacer
ciertas precisiones, que de alguna manera en paginas anteriores ya hemos
abordado, pero que en esta parte se lratara en forma mas concrela, pero sobre
todo se intentara desentrafar los elementos suficientes que permitan vislumbrar y
conocer las posiciones acerca de los problemas que surgen respecto a las
obligaciones que contrae el estado respecto al cumplimiento o incumplimientc de
los compromisos financieros que contrae o pueda contraer, asi como la

consideracion que sostenga de la deuda respecto a su propia naturaleza.
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Hasta aqui ya sabemos lo que es el crédito, empréstito y préstamo publico,
es decir, ya se establecié su nocién genérica, asi como su conceptualizacion,
anteriormente dijimos que el crédito, es un acto de confianza, de fe que se tiene
hacia una persona o ente determinado, sabemos también que al crédito se le
puede identificar o diferenciar en base al caracter publico o privado que este
tenga, por un lado {en el privado}, es un acto de fe y confianza en la moral de una
persona, por el otro (el publico), se manifiesta en la aptitud y capacidad

economica del Estado par cumplir una obligacion.

£l empréstito publico, veiamos, se debe comprender como las obligaciones
financieras a largo plazo y de otras a corto por parte del estado, ya gue
valiendose de la confianza que inspira hace uso del crédito pdblico utilizando las
técnicas de emision y colocacion de titulos, que al final de cuentas es lo que

configura al empréstito.

Consecuentemente con el analisis, habldbamos que el préstamo publico
venia a representar la especie del género, constituido por el empréstito, es decir,

es solo una de las modalidades de este.

El préstamo puiblico constituye por tanto, un contrato en el cual una de las
partes, que es | Estado, se obliga a pagar intereses y a devolver el capital en el
tiempo y con las condiciones estipuladas en el contrato, sin que a pesar de su
soberania puede modificar este, es decir, de aiguna manera abdica a su
soberania quedando sujeto a los efectos juridicos de los contratos privados, ya

que al contrato se le considera ordinario.
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Una vez hechas estas precisiones es importante recordar también que para
la ley, el financiamiento publico lo constituyen los créditos, los empréstitos y los
prestamos, pero como ya vimos, el empréslito viene a constituir el concepto
genérico que envueive a los otros dos, por tanto, al abordar la naturaleza juridica
de la deuda nos estamos refiriendo a la del empréstito de manera indistinta, més
aun, ta deuda publica como ha sido definida, es la suma de los empreéstitos

publicos contraidos y adeudados por e estado en determinado momento.

La naturaleza juridica del empréstito o de la deuda publica es y ha sido
motive de discusiones entre los diversos traladistas y especialistas en el tema.
Algunos piensan que es un contrato, ofros le niegan lal naturaleza,
considerandolo un acto de soberania a partir de la aprobacién legislativa, es decir,
como ya habiamos visto cuando nos referimos al empréstito, las distintas
corrientes doctrinarias respecto a la naturaleza de la deuda se clasifican entres

grupos :

El primero se refiere al empréstito como un acto de soberania, el segundo,
vinculado con la soberania legislativa y el tercero admitiendo su naturaleza
contractual, considerando cuatro subdivisiones @ Como contratoc de derecho
privado, contrato de derecho publico, contrato reglamentario de naturaleza mixta y

contrato suigéneris.

Como acto de soberania, se establece “ el principio fundamental del
respeto a fa soberania del estado que ha contraido un empréstito, ya que el
reconocimiento de la deuda y la fiquidacion de su importe pueden y deben ser
hechos por la nacion, sin menoscabo de sus derechos primordiales como entidad

soberana y que el acreedor que lo suscribe sabe que frata con una enlidad
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soberana y es condicién inherente de toda soberania que no pueda iniciarse ni

cumplirse procedimientos ejecutivos contra elfa. «32

Es decir, come acto de soberania, los empréstitos son emitidos en virtud
del poder soberano del estado, al igual que la moneda, surgen de la ley que
autoriza la emision de empréstitos y no se identifican los caracteres generates de
los contratos de derecho privado, no hay persona determinada en favor de la cual
se establezcan obligaciones, el cumplimiento de las clausulas no dan lugar a
acciones judiciales y el servicio es atendido o suspendido en virtud de actos de
soberania, no hay acuerdo de voluntades en el empréstito, porque los titulos se
lanzan al mercado con valor establecido y la voluntad de los prestamistas no

interviene en el proceso formativo de la obligacion.

El expositor méas destacado y que ha defendido esta posicion fue el Dr. Luis
Maria Drago, ademas de Ingrosso, Sayagués Laso y Giuliani Fonrounge, etc., que
agregan que este lema de la deuda publica al pertenecer al campo del derecho
publico y que al ser la ley una expresion de la soberania dei Estado, convierte al

. empréstito en una obligacion de caracter unilateral y no en un contrato.

Por lo que se refiere a la segunda clasificacion en la que el emprestito se
encuentra vinculado con la soberania legislativa, se parte de la idea central del
concepto de soberania legislativa, haciendo la distincién entre empréstitos
intenos y externos. ‘En  los  primeros, el prestamista se somete

incondicionalmente a la potestad legisiativa del estado prestatario, por lo que no

* Giuliani Fonrounge. Carlos M., DERECHO FINANCIERO, V. 11, 2a. edic., Edit. Depalia. Bucnos
Aires 1978, Pag. 1020
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podré modificar ninguna de las cldusulas del empréstito, y en consecuencia
siempre serd el estado el que dicte las normas y las condiciones del empréstito.
En los segundos, o sea en los infernacionales, el contrato donde quedan
estipuladas las cldusulas del empréstito no podrén en ningiin momento ser
modificadas unilateralmente por la soberania estatal, argumentdndose que €s
similar a un trafado, cuyos cambios se hacen por las partes que lo hayan

concertado.” ®

Desde esta optica juridica salta a la vista que el prestamista extranjero

goza de la proteccién del dereche internacional.

Finalmente la tercera clasificacion admile una naturaleza de tipo
contractual, sosteniendo que el empréstito es un contrato, es decir, como un acto
bilateral, en que se establecen obligaciones reciprocas para ambas partes y cuyo
cumplimiento puede ser exigido mediante la intervencién de autoridades
jurisdiccionales. Respecto a esto, Gaston Jéze, Trotabas, Waline, Zanabini,
Ahumada, De Juano y Duverger, enire otros, opinan que el empréstito es
indiscutiblemente un contrato, porque segun ellos nace de la voluntad de las
partes, sin embargo, el problema radica en que en ésla doctrina se discute entre
otras cosas, si se trata de un contrato de naturaleza privada o publica o de otro

tipo.

Una parte de la doctrina considera al empréstito como un contrato de
derecho privado u ordinario, en el sentido de que et empréstito al ser celebrado

por el Estado, éste abdica a su soberania, ya que celebra un acuerdo de igual a

» Faya Viesca, Jacinto, FINANZAS PUBLICAS, Edit. Pormis, México 1981, Pag. 199.
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igual con los particulares, quedando sometido a todos los efectos juridicos de los

contratos privados.

La doctrina francesa es partidaria de la opinidn de que &l empréstito es un
contrato de derecho pdblico y en especial un contrato administrativo. Aducen que
el empréstito es un conlrato relativo al funcionamiento de un servicio pablico en el
que ta voluntad de los contratantes es sometida a un régimen juridico especial de
derecho publico, ya que la ley aprobatoria de la emision asegura a Ios
prestamistas derechos que no se otorgan a los presiamistas ordinarios, ademas
de ciertas normas especiales superiores a las del derecho privado, como pueden
ser, la inembargabilidad de las rentas, inmunidad fiscal, interés sustraido a las
leyes contra la usura, prescripcion especial, etc., con lo cual se trata de justificar

su naturaleza publica.

Para watrin que defiende la tesis de que el empreéstito es un contrato
reglamentario, considera insuficientes y de poca fuerza algunas precisiones
anteriores, él sosliene en su concepto que el empréstilo es un complejo de
derechos objetivos y subjetivos, es decir, por un lado este contiene un elemento
estalutario objetivo, de caracter institucional, combinado con otro de colaboracion
de los suscriptores, lo que le asigna una configuracion juridica parecida a la

concesién de servicio publico, es decir, lo vincula con la teoria de la institucién.

Otros tratadistas consideran al empréstito como un contrato suigéneris, con
elementos variados gue se entremezclan, tanto de derecho publico como privado,
es decir, algunos como Rossy hablan de que es un contratc donde existe el

consentimiento de las partes, pero aclara que una vez pactado se caracteriza por
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la unilateralidad de las obligaciones en favor del prestamisia, pero a la vez sefiala
que el desarrollo alcanzado por la actividad del estado ha dado lugar al
surgimiento de una zona mixia de derecho publico y privado, entonces se debe
hablar de un contrato que vincula al estado deudor con la misma fuerza
obligatoria de cualquier contrato y cuya caracterizacion dependera del examen del
derecho de cada pais, a fin de apreciar si en este hay particularidades que
atribuyan fisonomia especial al empréstito, derogatorias del régimen general de
los contratos, mas sin importar las categorias de derecho publico, es decir, es un

contrato cuya ubicacion dependera de las modalidades del derecho local.

En resumen, el analisis acerca de la naturaleza juridica de la deuda permite
advertir que existen grandes discrepancias respecto a aceptar una teoria o
corriente del pensamiento que sea valida para considerar y dar como cierta una
de ellas en el analisis. Se reconoce la distincidn entre derecho publico como
privado para delimitar situaciones juridicas como también se reconocen en las

diferentes corrientes elementos de derecho publico como también del privado.

En el analisis destacan dos posiciones, una en la que el empréstito se
concibe como una obligacién unilateral derivada de la soberania del estado y olra
bilateral, como contrato ordinario con igualdad entre las partes y obligaciones

reciprocas.

Algunos tratadistas comeo Giuliani Fonrounge considera inaceptable la
posicidn contractualista, porque como el mismo explica: “La obligacién derivada
del empréstito nace con anterioridad e independientemente del consentimiento de

los suscriptores, de manera que la aceptacion tacita por parte de éstos de las
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condiciones fijadas en el documento emitida no configura, ni perfecciona, ni

integra la obligacién asumida por el estado, que es exclusivamente unilateral.” 3

Sostiene que si no existe un contrato con un primer tomador, mucho menos
va a existir con los demas tenedores del titulo que lo van a adguirir en mercados
de dinero y bolsas de valores, en el caso de valores nominativos, nos dice que el
estado solo estampa un nombre la primera vez y después solo toma nota de

transacciones entre personas indeterminadas.

En esto no se puede hablar de un acuerdo de voluntades, ni de reciprocas
fijaciones de condiciones , es decir, los titulos son lanzados al mercado y desde
ese momento adquieren individualidad propia, son cosas con un valor nominal
intrinseco establecido o no por el mercado, y previo a su suscripcion o al acto de
consentimiento, vienen a comprometer al estado al cumplimiento de las
condiciones que han sido fijadas. Aunque el establecimiento de la relacion es
libre, es decir, en el sentido de que los particulares pueden decidir si adquieren o
no los valores, su estructura y caracter econdmico estan dominadas por 1a
caracteristica especial del deudor. Las condiciones en que se da esta relacién se
establecen por la ley, que definitivamente es una expresién de la soberania del
estado sin que particulares influyan, la obligacion nace entonces, perfeccionada

en virtud del acto legislativo de creacion.

Asi, en las finanzas modernas el emprestito publico es un recurso ordinario
para obtener recursos y es esmitido al igual que !a moneda en virtud del poder

soberano que les atafie. Es necesario precisar que no puede haber una ejecucién

M Giuliani Fonrounge, Carlos M., Ob. Cit,, Pag. 1027.
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ante autoridad judicial ya que en el caso de México y ateniéndonos a lo que nos
dice la Ley General de Bienes Nacionales en sus diversos articulos respecto a los
bienes de dominio, tanto publico como privade, de la federacién, estos quedan
protegidos por este ordenamiento legal, ya que se les otorga la categoria de

imprescriptibles, inalienables e inembargables.

Por tanto este tipo de ejecuciones de caracter judicial no es posible y
menos en el orden internacional, porgue ni aun hipotéticamente puede concebirse
la existencia de un tribunal para enjuiciar la soberania de una nacién y mucho
menos se pude admitir una intervencién diplomatica hacia el pais deudor, ya que
la obligacién asumida por el estado deudor se basa pura y exclusivamente en la
confianza que inspira, es decir, en su estabilidad econdmica, politica y social a
nivel nacional como internacional. Ciertamente las garantias que fijan algunos
organismos internacionales o paises acreedores resultan vejatorias para la
dignidad nacional, pero éstas resultan inoperantes en la practica legal, por la falta
de medios licitos para hacerlas efectivas, sin embargo, por medios ilicitos y fuera
del aspecta puramente legal, existen medidas de presion de lipo comercial que
hacen que las garantias se cumplan via exlrajudicial por parte del pais deudor

en forma por demas abusiva y ventajosa por parte de los acreedores.
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2.4.2. REGIMEN CONSTITUCIONAL.

E| analisis presente del tema de la deuda nos remite inevitablemente a su
reglamentacion, a sus fuentes, que viene a darle legalidad a su ejercicio y en el
caso gue nos ocupa a dar sentido pleno al propio analisis. Asi, el estudio de las
fracciones VIl de los articulos 73 y 117 constitucionales respectivamente se hace
necesario en virtud de que aportan los fundamentos legales maximos respecto a

los empréstitos que sobre el crédito de la nacion se realizan,

2421 LAFRACCION VIll DEL ARTICULO 73.

El articulo 73 en su fraccién VI dice textualmente lo siguiente:

“Articuto 73.- el congreso tiene facultad:

VIl Para dar las bases sobre las cuales el ejeculivo pueda celebrar empréstitos sobre el
crédito de fa nacién, para aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer y mandar
pagar la deuda nacional. Ningin empréstito podrd celebrarse sino para la ejecucion de
obras que directamente produzcan un incremento en fos ingresos publicos, salvo los que
se realicen con propdsitos de regulacién monetaria, las operaciones de conversidn y los

que se confraten durante una emergencia declarada por el Presidente de la Republica
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en los témminos del articulo 29. Asimismo, aprobar anualmente los montos de
endeudamiento que deberdn incluirse en fa ley de ingresos, que en su caso requiera el
gobierno del Distrito Federal y las entidades de su sector piblico, conforme a las bases
de fa lay correspondiente. El ejecutivo federal informard anualmente al congreso de la
union sobre el ejercicio de dicha deuda a cuyo efecto el jefe del Distnto Federal le hard
flegar el informe que sobre el ejercicio de los recursos comespondientes hubiere
realizado. £l jefe del Distnto federal informard iguaimente & /a asamblea legislativa def
Distrito Federal, al rendir la cuenta pablica.”

Las facultades consignadas en esta fraccion son de naturaleza financiers,
ya que determinan que el congreso federal debe dar las bases sobre las cuales el
sjeculivo pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacion, aprobarlos,

reconacerios y en consecuencia mandar pagar la deuda nacional,

A tat facultad se establece una limitante y tres excepciones; asi, ningun
empréstito podra celebrase sino para la ejecucion de obras que directamente
produzcan un incremento en los ingresos publicos, salve los que se realicen con
propdsitos de regulacidn monetaria, las operaciones ce conversidn y las que se
contraten durante alguna emergencia declarada por el Presidente de la Republica
en los términos del articulo 29, por tanto no es valido destinar los empreéstitos para
el financiamiento de! presupuesto de egresos de la federacién. La facultad de
celebrar empréstitos se constituye como parte integral de la actividad financiera
del Estado y como recurso através del cual se pravee al cumplimiento de sus
funciones en tanto que acometa las erogaciones que realiza la administracion
publica. Basicamente los empréstitos son celebrados por el ejecutivo, pero las
bases las fija el congreso, de ésta manera, una vez que el ejecutivo concierta el

crédite. debe turnarlo a la aprobacién de las cémaras, iniciando este
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procedimiento en la camara de diputados, la cual funge como camara de origen,
garantizando la constitucion los intereses nacionales, protegiéndolos de contratos

gravosos.

La fraccién VIl constituye un cierto mecanismo de control econdmico del
legislativo sobre el ejecutivo, en el sentida de que los empréstitos que contrate
este ultimo se afecten a la ejecucién de obras que directamente produzcan un
incremento en los ingresos publicos, en los casos que la propia fraccion establece
y de conformidad con o que determina la Ley General de Deuda Publica,

reglamentaria de dicha fraccion.

Por lo que respecta a los montos de endeudamiento del gobierno del
Distrito Federal y las entidades del sector publico, el cual debe ser incluido en la
ley de ingresas, sera el propio congreso de la unién quien debera aprobar su

endeudamiento.

Por ofro lado y en virtud de que todas las resoluciones del congresc son
leyes forzosamente, la intervencion del poder legislativo en materia de empréstitos
plblicos serd en base a la ley, es decir, a disposiciones de caracter general,

abstraclo e impersonal.

Por medio de la aprobacion de la Ley General de deuda Puoblica, el
congreso da las bases sobre las cuales el ejeculivo podra celebrar empréstitos
sobre el crédito de la nacién; es decir, esta ley da los fundamentos generales que

tendra que tomar en cuenta el gjecutivo para la concertacion de cualquier
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empréstito y no podra apartarse de los lineamientos generales contemplados en
dicha ley y también en la ley de ingresos de la federacion, es asi que la
constitucionalidad de los empréstitos depende del total apego a la ley por parte

del ejecutivo.

Por otro lado si el ejecutivo se niega a reconocer una deuda, la fraccion VI
del articulo 73 le otorga al congreso la facultad de reconocer y mandar pagar la
deuda nacional, es decir, en este caso el ejecutivo estara constitucionalmente

obligado a pagar la deuda nacional reconocida por el congreso.

Anteriormente ya se habia mencionado que la contratacién de algun
empréstito con motivo de alguna emergencia declarada por el Presidente de la
Republica tendra necesariamente que consistir de acuerdo al articulo 29
Conslitucional en lo siguiente; Invasion, perturbacién grave de la paz publica, o en
el caso de que se ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto, en este
supuesto se puede deducir que !a emergencia declarada por el ejeculivo no
puede darse sin que se suspendan las garantias que fueran un obstacuic para
hacer frente, rapida y facilmente a la situacion, y en consecuencia, el empréstito
para este supuesto, se conectara necesariamente con el grave problema politico y

constitucional de la suspensién de garantias constitucionales.

ESTA TESIS W9 Dent
SALUR BE LA BIBLIOTECA
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2.4.22. LA FRACCION VIli DEL ARTICULO 117.

La fraccion VI del articulo 117 constitucional nos dice lo siguiente:

“Articulo 117.- Los estados no pueden en ningun caso !

Vill.- Contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con gobiemos de
otras naciones, con sociedades o particulares extranjeros o cundo deban pagarse en

moneda extranjera o fuera del territorio nacional.

Los Estados y los Municipios no podran confraer obligaciones o empréstitos sinc
cuando se destinen a inversionas publicas productivas, inclusive los que contraigan
organismos descentralizados y empresas poblicas, conforme a fas bases que
@stablezcan las legisfaturas en una ley y por los concepfos y hasta por los montos que

fas mismas fijan anualmente en los respectivos presupuestos.

Los ejecutivos informardn de su ejercicio al rendir la cuenta publica.”

La necesidad de incluir en este trabajo a la fraccion VIl dei articulo 117
constitucionai recae en el hecho de que solo el gobierno federal puede entablar
una relacion internacional respecto a deudas que afecten el crédito de ia nacién,
ya que los Estados de la federacion no estan posibilitados para contraer
obligacionés con gobiernos o particulares extranjeros, sin en cambio esta fraccién

los posibilita para contraer obligaciones o empréslitos cuando sean en maneda
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nacional y cuando los acreedores sean perscnas juridicas mexicanas, con la
condicion de que dichos empréstitos se destinen a inversiones publicas
productivas y esto reza también para los municipios y los organismos
descentralizados.

2.5. LEYES SECUNDARIAS.

Ademas de la norma suprema que regula a la deuda publica, como lo es la
constitucién, existen diversos ordenamientos secundarios que reglamentan las
operaciones y a las instituciones encargadas de realizar estas, conforme a las
atribuciones que la misma ley les marca, es por eso que aungue sea de manera
muy breve se hace necesario mencionar en este trabajo a la Ley Organica de la
Administracién Pablica Federal, a la Ley Orgéanica del Banco de México y a la Ley
de Ingresos de la federacion para 1997 y 1998, como fos ordenamientos que mas
tienen que ver con el problema de la deuda publica, y desde luego a la Ley

General de Deuda Publica.
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2.5.1. LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

Esta ley, como su propio articulo primero establece, es la que da las bases
de la organizacion de la administracion publica federal centralizada y paraestatal,
es decir, la Presidencia de al Republica, Las Secretarias de Estado, los
Departamentos Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, las
Instituciones Nacionales de Crédito, las Organizaciones Auxiliares Nacionales de

crédito, las Organizaciones Nacionales de Seguros y Fianzasy los fideicomisos.

Es asi que en el ejercicio de sus atribuciones, corresponde a la Secretaria
de Hacienda y Crédito Puablico, como parte de la administracion publica
centralizada y como érgano auxiliar del ejecutivo para el despacho de los asuntos

del orden administrativo, entre otras cosas lo siguiente :

El proyectar y calcular los ingresos de la federacién, det Departamento del
Distrito Federal y de las entidades paraestatales, considerando las necesidades
del gasto publico federal, la utilizacion razonable del crédito publico y 1a sanidad
financiera de la administracion publica federal, ademas le corresponde el estudiar
y formular los proyectos de leyes y disposiciones fiscales y de las leyes de
ingresos de la federacion y del Departamento del Distrito Federal y también
manejar la deuda publica de la federacion y del Departamento del Distrito

Federal.

Es decir, expresamente la ley le brinda atribuciones precisas y amplias

respecto a ia deuda, a su calculo y proyeccion, asi como a su manejo, no solo de
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la administracion pablica centralizada, sino también de la paraestatal, inciuyendo
a la del Departamento del Distrito Federal, de ahi la importancia que reviste este
ordenamiento que reglamenta en una parte y de acuerdo a las alribuciones de
esta dependencia lo que constitucicnalmente se establece, como las facultades

de gue goza el ejecutivo respecto a la deuda publica.

2.5.2. LEY ORGANICA DEL BANCO DE MEXICO.

Esta ley establece o involucra a la banca central con relacion al crédito

publico en lo siguiente:

Si bien la banca central o Banco de México es una persona de derecho
publico con caracter autdnomo, esta ley reglamentaria le faculta y asi lo establece
el mismo ordenamiento en su articulo tercero, entre otras cosas, que puede fungir
como asesor del gobierno federal en materia econdmica y particularmente
financiera, es decir, puede paricipar en el fondo monetario internacional y en
otros organismos de cooperacion financiera internacional, que agrupan a bancos
centrales, y también operar con los mismos organismos o con bancos centrales
y con otras personas morales extranjeras gue ejerzan funciones de autoridad en
materia financiera, ademas, el banco podra otorgar créditos al gobierno federal, y
lo que constituye algo muy importante y lo establece el articulo 70. de esta ley en
su fraccion IX y que de alguna menear es congruente con lo gue nos dice el

articuto 73 constitucional, es decir, el de obtener créditos de los crganismos
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financieros internacionales, como el F.M.I., el Banco Mundial, etc., o de ofros
organismos de cooperacién financiera internacional o que agrupan a los bancos
centrales de otros paises, pero exclusivamente con propositos de regulacién

cambiaria, como ya habia quedado establecido renglones atras.

Es asi que el mismo Banco de México, como dependencia, esta presente
en el problema de la deuda y constituye un organismo, que al interior del pais es
vital en la politica de deuda publica de la nacién, de aqgui la importancia del

comentario en este trabajo.

2.5.3. LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION PARA 1997 Y 1998.

La ley de ingresos de la federacidn es el instrumento legal con el que se
autoriza al ejecutivo a percibir los ingresos para salventar su gasto durante el
ejercicio de un afio, y constituye una base sobre la cual éste poder no puede
apartarse de los lineamientos que la misma ley le indica y que el mismo

forzosamente debera contemplar en su ejercicio y operatividad.

La ley de ingresos de la federacion para el ejercicio fiscal de 1997 en su
articulo segundo establece que “se autoriza af ejecutivo federal por conducto de ia
Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico, para contratar, ejercer, y autorizar créditos,
empréstitos y otras formas del ejercicio del crédifo pablico, incluso mediante la emision
de valores, en los términos de la ley general de deuda pablica y para el financiamiento
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del presupuesto de egresos de la federacion para el ejercicio fiscal de 1987, por un
monto de endeudamiento neto externo que no exceda de 5 000 millones de ddlares de
los Estados Unidos de Aménca conforme al tipo de cambio que publique el Banco de
México en el Diaro Oficial de la Federacién. . . de igual forma, se auforiza un
endeudamientc neto interno para el gobiemo federal hasta por 34 mil miffones de pesos.
En caso de que el endeudamiento neto externo sea inferior al autonzado, el ejecutivo
federal podra emitir deuda interna adicional hasta por el equivalente en moneda nacional
de esa diferencia, asimismo podrd contratar endeudamiento interno adicional af
autorizado, siempre que los recursos obtenidos, se destinen integramente a la
disminucion de la deuda publica externa. . . asimismo el ejecutive federal queda
autorizado para contratar créditos o emitir valores en el exterior con el objeto de canjear
o refinanciar endeudamiento extemo, sin que ello impligue endeudamiento neto adicional
para el gobiemo federal. .. se autonza al Distrito Federal a contratar y ejercer créditos,
empreéstitos y otras formas de ejercicio del crédito publico por un endeudamiento neto de
5950 millones de pesos, para el financiamiento del presupuesfo de egresos def
departamento del Distrito federal para 1997."

En este articulo segundo el congreso de la unidn mediante la ley de
ingresos, da cumplimiento a lo ordenado por la fraccion VI del articulo 73
constitucional, al autorizar la ley de ingresos al ejecutivo federal por conducto de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico a realizar todas las operaciones
consignadas en ella y ésta es congruente con la competencia que esta
dependencia tiene y que le otorga la ley organica de la administracion publica
federal, asi come la misma ley de deuda publica que también autoriza al Distrito

Federal a contratar, ejercer créditos y empréstitos.

Asimismo el ejecutivo dara cuenta trimestralmente al congreso de 1a unién

por conducto de hacienda dentro de los 45 dias siguientes al lrimestre vencido,
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especificando el lipo de operaciones con lo que cumple esta ley con lo que

establece la constitucidn y asimismo el congreso no se aparta de ésta.

Por lo que se refiere a la ley de ingresos para 1988 destacan algunas

cosas importantes lo siguiente:

Asi, el articulo segundo de Ia citada ley autoriza al ejecutivo a ejercer un
endeudamiento neto externo que no exceda de 5 000 millones de délares para el
financiamiento del presupuesto de egresos de la federacion y un endeudamiento
neto interno hasta por 65 mil millones de pesos, asimismo se autoriza al ejecutivo
a contratar deuda interna adicional siempre que esos recursos obtenidos se

destinen integramente a la disminucion de la deuda pablica externa.

Se autoriza también al Distrito Federal a contratar y ejercer creditos,
empréstitos y otras formas del ejercicio del credito publico para un endeudamiento
neto de 7 500 millones de pesos para su presupuesto de egresos del presente

afio, todo en los términos de la Ley General de Deuda Piblica.

2.5.4. LEY GENERAL DE DEUDA PUBLICA.

A quedado claro a lo largo de esle trabajo que debido a las enormes

necesidades del pais en los diversos ambitos tanto econdmicos como sociales, el

86



[I.  Aspectos Conceptuiles, Tedricos y Legales de la Deuda Pablica.

sector publico, concretamente el gobierno federal, se ha visto en la imperiosa
necesidad de complementar sus recursos con aquellos existentes en los
mercados financieros externos para la realizacion de sus actividades propias de
estado, es decir, con el fin de no interferir en el desarrollo econémico y social, en
la produccién de bienes y servicios disponibles para el bienestar de la poblacién y
el fortalecimiento de las bases del progreso nacional, evitando segun €l, imponer

cargas excesivas a la poblacidn, es por lo que se recurre a ellos.

Esto Gltimo sienta las bases de la politica de endeudamiento que obliga al
estade a planear en forma més cuidadosa la obtencion y aplicacién racional del
crédito que se adquiere. Es asi que en virtud de que la perspectiva financiera del
pais se debe encauzar por los caminos que la experiencia y la técnica aconsejan,
y que los recursos crediticios del sector pablico federal deben enfocarse a la
produccién de bienes y servicios en tal forma que su utilizacion se dirja
fundamentalmente a la realizacién de proyectos, actividades y empresas que
apoyen los planes de desarrollo econémico y social de la nacion, que generen los
ingresos necesarios para su pago, gue se empleen para el mejoramiento de
estructura del propio endeudamiento publico, de fundamental importancia es que
el servicio de ta deuda publica se mantenga siempre dentro de la capacidad de

pago del sector publico y del pais en su conjunto.

La importancia creciente del crédito publico, como recurso para el
financiamiento del desarrollo, indujo a los distintos gobiernos a dictar diversas
disposiciones legales y administrativas para regular su utilizacién y es hasta 1976
en que el endeudamiento interno como externo se fue agravando que se hizo

necesario la promulgacion de una ley que eslableciera una programacion
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financiera mas eficiente y exigiera limitar el crecimiento de la misma, por tanto se
expidi6 la Ley General de Deuda Publica el 30 de diciembre de 1976.

Esta ley, segun su propia exposicion de motivos, recoge las diversas
disposiciones legales anteriores, da claridad y comprensién a las bases sobre las
cuales el ejecutivo puede concertar o aulorizar empréstitos sobre el credito de la

nacién y pagar la deuda publica de la federacion.

Esta ley debe permitir al congreso conocer y en su caso autorizar la
programacion de la deuda del sector publico federal, estableciendo asi, un
adecuado control del crédito de ia nacién, estableciendo normas claras respecto
al concepto empréstito y términos analogos, y sobre cuales son las entidades del
seclor publico federal que deben someterse a los controles relativos, asi como los
diversos requisitos de autorizacion. Esta ley debe buscar un sistema de
informacion que permita tomar medidas mas eficiente en su manejo, permite
también, segun la citada ley, el fortalecimiento de la inversion nacionat y el

financiamiento de las importaciones para impulsar nuestro desarrollo, etc.

En suma, la Ley General de Deuda Publica busca a optimizar el uso de los
recursos financieros que capte el sector publico federal atraves del crédito, tanto
interno como externo, busca asegurar los sistemas de informacion necesarios
para conocer, vigilar y evaluar en todo memento la situacion crediticia del pais,
con lo cual podra lograrse una programacion eficiente del manejo de la deuda, a
atraves de la doble metodologia que la ley propone : La normatividad, por medio

de técnicas juridicas que emanan de esta ley y la programatica, mediante
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disposiciones que surja de la actuacion de los organos que tendra la

responsabilidad de su manejo

Por otro lado, aunque hay que indicar que si bien estos fueron los motivos
expuestos al someter la iniciativa de ley para la creacién de este ordenamiento,
estos no excluyen de forma definitiva que a la ley, al paso de los afios y debido a
la realidad social imperante en nuestros dias, se haga imprescindible una revision
de la misma, buscando redefinir algunos aspectos que se consideran en nuestros
dias muy necesarios, lales como las reformas que en este trabajo se plantean,
buscando que fos objetivos naturales de la ley se cumplan para beneficio del pais

y de sus habitantes.

Es importante mencionar que al publicarse y entrar en vigor la Ley General
de Deuda Publica, vine a quedar sin efecto el articulo 26 de la Ley Organica de
Nacional Financiera S.A., relativo a la comision especial de financiamientos
exteriores, gue anteriormente era el érgano que evaluaba en forma preponderante
a la politica de endeudamiento en nuestro pais y sobre el cual las autoridades
financieras de nuestro pais encontraban el fundamento para contratar empréstitos

con el exterior, principalmente.
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lI, Propuesta de Reforma a los Articulos %0. y 100. de la Ley General de Deuda Pablica.

3. GENERALIDADES.

En este capitulo llegamos a la etapa donde se centra concretamente el
tema especifico de este trabajo, es decir, el de las propuestas y tambiéen el de las

explicaciones del porque de la misma,

Sin abundar ain més respecto al porque de |a propuesta, ya que esto se
desarrollara mas adelante, solc a manera de introduccion de este capitulo,
diremos que comenzaremos por mostrar los textos originales de los articulos 90. y
100. de la ley, que de una u otra manera siguen vigentes, para posteriormente y
en base a los mismos hacer el analisis juridico de estos. Es decir, tratando de
desentrafiar su sentido y desde luego las implicaciones que su contenido tiene en
el orden econdmico y también desde luego en el juridico. Pasaremos
posteriormente a la exposicion de motivos de la reforma, es decir, aqui se
explicara el porque se considera deben reformarse los mismos, expeniendo desde
luego los argumentos personales que llevaron a ésta reflexion, por dltimo se
redactara un proyecto de como se considera deben de enunciarse los articulos
citados de la Ley General de Deuda Publica, es decir, se redactara ésta a manera
de propuesia como proyecto de reforma, concluyendo de esta manera el analisis
juridico del tema. Posteriormente se enunciaran las conclusiones respecto al tema

de la presente tesis, concluyendo este trabajo recepcional.
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3.1. TEXTOS ORIGINALES DE LOS ARTICULOS 9¢. Y 100.

Los textos originales de los articulos citados y sobre los que versa este
trabajo son los enunciados a continuacion. Tales preceptos estan contenidos en el
capitulo lIl de 1a citada ley, referente a la programacion de la deuda publica y que

hasta nuestros dias siguen vigentes desde la entrada en vigor de la ley de 1976.

“prticulo 90.- El Congreso de la unibn autorizaré los montos del
endeudamiento directo neto interno y externo que Sea necesario para el
financiamiento del goblerno federal y de las entidades del sector publico federal
incluidas en la ley de ingresos y en el presupuesto de egresos de la federacién, asi
como del Departamento del Distrito Federal, El Ejecutivo federal informara al
Congreso de la unién del estado de la deuda, al rendir la cuenta pablica anual y al
remitir el proyecto de ingresos, asimismo informara trimestralmente de los
movimientos de la misma dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes al
vencimiento del trimestre respectivo. No se computarén dentro de dichos montos

los movimientos referentes a propositos de regulacién monetaria.”

“Articulo 100.- El Ejecutivo federal, al someter al Congreso de la union fas
iniclativas correspondientes a ia ley de ingresos y al presupuesto de egresos de la
federacién deberd proponer los montos del endeudamiento neto necesario, tanto
interno como externo para ef financiamiento del presupuesto federal del gjercicio
fiscal correspondiente, proporcionando los elementos de juiclo suficientes para
fundamentar su propuesta. El Congreso de la unién al aprobar la ley de ingresos
podra autorizar al efecutivo federal a ejercer o autorizar montos adicionales de

financiamiento cuando a juicio del propio ejecutivo se presenten circunstancias

b




I Propuesta de Reforma a los Anticulos Yo. y 100. de la Ley Genersl de Deuda Pablica.

econdmicas extraordinarias que asf lo exijan. Cuando el ejecutivo federal haga uso

de esta autorizacién informara de inmediato al congreso.

El Ejecutivo federal hara las proposiclones que corresponden en las
Iniciativas de ley de ingresos y del presupuesto de egresos del Departamento del
Distrito Federal, quedando sujetos JIos financiamientos relativos a las

disposiciones de esta iey, en lo conducente.”

3.2, ANALISIS JURIDICO DE LOS ARTICULOS 0. Y 100,

El aniculo noveno de la Ley General de Deuda Publica establece en un
primer término que : “El Congreso de la unién autorizard los montos del endeudamiento
directo neta interno y extemo gue sea necesario para el financiamiento del gobiemo
federal y de las entidades del sector piblico federal incluidas en la ley de ingresos y en el
presupuesto de egresos de fa federacién, asi como del Departamento del Distrito
Federal”, En esta primera parte del articulo que nos ocupa se expresa la facultad
que tiene el congreso de la unién en relacién a la autorizacion respecto a las
contrataciones de deuda y sus montos, es decir, si bien es cierto que el poder
ejecutivo es el organo que posee la facultad de celebrar emprestitos sobre el
crédito de la nacidn como bien lo indica la constitucién en el articule 73 fraccion
VIll, también es cierto que carresponde al congreso de la union en su conjunto -
tanto camara de diputados como la de senadores- el aprobar esos mismos
empréstitos, ya que es el congreso el que fija las razones y fundamentos sobre los
que deben centrarse los prestamos con el extranjero, ademas de reconocer y en

su caso mandar pagar la deuda.
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En relacion a la facultad que tiene el congreso de la unién en su conjunto
para aprobar los proyectos que sobre empréstitos se refieran, se manifiesta en el

articulo 72 inciso h de la constitucion lo siguiente :

“Arficulo 72.- Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva de
alguna de las camaras se discutird sucesivamenife en ambas, observdndose el
reglamento de debates sobre la forma, intervalos y modo de proceder en las discusiones

y volaciones.

h. La formacién de las leyes o decretos pueden comenzar indistintamente en
cualquiera de las dos camaras, con excepcion de los proyectos que versaren sobre
empréstitos, contribuciones o emprestitos, o sobre reclutamiento de tropas, lodos los

cuales deberan de discutirse primero en la camara de diputados.”

Es decir, por un lado es facultad exclusiva del Presidente de la Republica
presentar las iniciativas, de ley de ingresos, asi como la presentacién del
presupuesto de egresos y de la cuenta publica (articuto 74 fraccion 1V), y por el
olro, corresponde a la camara de diputados exclusivamente el examinar, discutir y
aprobar anualmente el presupuesto de egresos de la federacion, discutiendo
desde luego las contribuciones que deben decretarse para cubrirlo, asi como la

revision de la cuenta publica del afio anterior.
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En relacion a esto ultimo y que tal vez parecerfa un poco enredada la
comprensidn o el mecanismo por el cual se lleva a cabo la aprobacién de los
empreéstitos por las dos camaras, ya que como lo establece el articulo 74 fraccién
IV, que manifiesta que es la cdmara de diputados quien aprueba el presupuesto
de egresos como facultad exclusiva de este drgano, realmente sucede de la
siguiente manera : inmediatamente después de que el ejecutivo somete las
referidas iniciativas (leyes de ingresos y presupuesto de egresos), la camara de
diputados atiende, en principio, lo relativo a al iniciativa de ingresos, para que una
vez discutida y aprobada la someta, para los mismos efectos, a la cdmara de
senadores, siguiendo el procedimiento que establece el articulo 72 constitucional,
referente a la iniciacién y formacién de las leyes. Posteriormente, la cdmara de
diputados se ccupara de lo relativo al presupuesto de egresos de conformidad a
io que establecen los articulos 72 inciso h y 74 fraccion IV de la misma
conslitucidén, quedando a salvo con esto las interpretaciones erréneas que
muchos le dan a las atribuciones y facultades que tienen las distintas camaras con
retacién al procedimiento par llevar a efecto sus mecanismos de aplicacion,

organizacién y operacion del proceso legislativo.

Se ha hablado mucho de las “facultades” del congresc en referencia al
articulo 90. de la Ley General de Deuda Publica, pero se considera necesario en
este trabajo desentrafar el sentido que tiene éste Jilimo, ya que resulta muy
importante para el andlisis. Es decir, la doctrina constitucional clasifica las
facultades de tas cdmaras desde dos puntos de vista : por la forma de actuacién y

por sus actos.

Al hablar de la forma de acluacién, éstas se refieren al ejercicio que les

corresponde de manera clara y propia, exclusiva a cada una de ellas ( articulo 74
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y 76 constitucional) y conforme a su funcionamiento como congrese general
(articulo 73), ejercitando sus facultades de manera separada y sucesiva, actuando
como asamblea Unica, ejercitando sus facultades de manera conjunta y
simultanea (articulo 64, 84, 85, y 87), y conforme al ejercicio de facullades que
son comunes a ambas y se actualiza de forma separada y no sucesiva (articulo

77 constitucional).

Por lo que se refiere as la naturaleza de sus actos, las facultades se

clasifican en legislativas, administrativas y jurisdiccionales.

La facultad legislativa se refiere a la naturaleza basica del congreso, que es
la elaboracion de normas juridicas, {leyes o decretos), con sus caracteristicas de

generalidad, abstraccion e impersonalidad.

El congreso ejerce también facullades materialmente administrativas y

jurisdiccionales, como ya se menciono anteriormente.

Existen diferentes materias sobre las que el congreso ejerce facultades
legislativas, en el caso que nos ocupa, son las de naturaleza financiera, ya que
en la fraccion V1N del articulo 73 se expresa categoricamente que : Es el congreso
quien debe dar las bases sobre las cuales el ejecutivo pueda celebrar empréstitos
sobre el crédito de la nacion. aprobarlos y mandar pagar la deuda nacional,
fraccion sobre la que descansa la Ley General de Deuda Piblica, que es

reglamentaria de la faccién en cuestion.
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Siguiendo con el analisis y una vez que ha quedado clara la facullad qgue se
le asigna al congreso de la union en materia de deuda publica, es menester
referimos a que en este articulo se hace alusién a ia deuda directa neta, tanto
interna como externa, y ha quedado ya definido con anterioridad que una de las
clasificaciones que nos aporta la doctrina, es la referente a la deuda de acuerdo a
su nacionalidad, por un lado es interna cuando su régimen este determinado por
ta legislacién interior y colocada al interior del pais, caso contraric de la externa; y
es directa neta porque ésta debe ser destinada en su totalidad para la ejecucion
de obras que directamente produzcan un incremento en los ingresos publicos,
salvo las tres limitantes que nos sefiala la constitucién en su articulo 73, que son
lus que se realicen con propésitos de regulacién 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 constitucional.

Por lo que se refiere al financiamiento del gobiemo federal y de tas
entidades del sector pdblico federal incluidas en {a ley de ingresos y en el
presupuesto de egresos de la federacidn, asi como del Departamento del Distrito
Federal, diremos gue se refiere y asi lo establece el mismo articulo 2o. de esta ley
de deuda publica, a la contratacion dentro o fuera del pais de créditos,
empréstitos o prestamos, pero como ya en el analisis conceptual se habia
desentrafiado el sentido de cada una de éstos términos, queda claro que el
financiamiento se refiere principalmente a los empréstitos, que son las
obligaciones tanto de largo como de corto plazo por parte del estado, contratados
dentro o fuera del pais, valiéndose de la confianza que inspira el mismo estado al
hacer uso de su crédito publico, utilizando las técnicas de emisién y colocacion de

titulos dentro o fuera de su territorio,
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En relacion a las entidades del sector plblico federal, asi como del
Departamento del Distrito Federal y en suma el gobierno federal en su conjunto, al
realizar las actividades que la ley les confiere, necesariamente hacen usoc del
presupuesto asignado, previa aprobacion desde luego, de la ley de ingresos y del
presupuesto de egresos que hace el congreso de fa unidn en su conjunto y
separadamente, segun les corresponda; vale puntualizar que el presupuesto ‘es
el instrumento de ajuste de la economia general y es desde luego el mecanismo
mas poderoso de redistribucion del ingreso nacional, por estar estructurado
atraves de programas y aclividades que se integran, confrolan, evalian y se

ejecutan tendientes a lograr con esfo una mayor racionalizacion de los ingresos. "3

Asi, la segunda parle de este articulo noveno se expresa de la siguiente
manera: ‘El ejecutivo federal informara congreso de la unidn del estado de la deuda, al
rendir la cuenta publica anual y al remitir el proyecto de ingresos, asimismo informara
trimestralmente de fos movimientos de la misma, dentro de los cuarenta y cinco dias
siguientes al vencimiento del triimestre respectivo, No se computardn dentro de dichos

montos los movimientos referentes a propositos de regulacion monetaria.”

Esta segunda parte contiene la facultad exclusiva del ejecutivo para
informar al congreso del estado de la deuda al rendir la cuenta publica anual. Pero
salta a la vista una pregunta ¢ que es la cuenta publica?. Sergio francisco de la
Garza nos lo dice en los siguientes términos, “La cuenta pdblica se encuentra
integrada por todos y cada uno de los estados contables y financieros, asi como
por la informacién que muestre el registro de las operaciones derivadas de la
aplicacion de las leyes de ingresos y del presupuesto de egresos de la federacién

y del Distrito Federal, la incidencia de fas mismas operaciones y de olras cuentas

¥ Garza, Sergio Francisco de la, DERECHO FINANCIEROQ, Edit. Pomia, México 1964, Pag. 100,
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en el activo y pasivo totales de la hacienda publica federal y del Distrito Federal, y
en su patrimonio neto, incluyendo el origen y aplicacion de los recursos, asi como
el resultado de las operaciones del gobierno federal y del Distrito Federal y los

estados detaflados de la deuda publica.” *

La cuenta publica de un afio se revisard por la contaduria mayor de
hacienda y la presentara el ejecutivo dentro de los 10 primeros dias del mes de
Junio siguiente, de acuerde al mandato constitucicnal expresado en el articulo 74

fraccion V.

Por otrc lado, la ley cbliga al ejecutivo a informar 4 veces al afo los
maovimientos que haya tenido la deuda, dandole un plazo de 45 dias después del
vencimiento del trimestre respectivo, esto conslituye adicionalmente un mayor

control del manejo de esta deuda.

También en esta parte se indica que no pueden ser tomados en cuenta los
movimientos a los montos que se establezcan y que se refieren a propositos de

regulacién monetaria.

En resumen, del analisis hecho de éste articulo destaca lo siguiente:

Si bien es cierto que es el congreso quien por mandado constitucional tiene
la facultad de aprobar o autorizar los montos de endeudamiento, ademas de fijar

los razonamientos y fundamentos sobyre los cuales deben centrarse los prestamos

* Ibidem, Pag. 196.
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tanto internos como externos, ¢ Porque de manera expresa la Ley General de
Deuda Piblica en su articulo So. literalmente solo le confiere la facultad de
aulorizacién de estas Ultimos, negandole injerencia respecto a su vigitancia en la
contratacion y aplicacién de los recursos por conducto de la Secretaria de

Hacienda y Crédito Pablico, segun lo establecido en el articulo 4o. de la ley?.

Esta es la pregunta que el andlisis en un primer momento arroja y que
engendra una serie de confusiones respecto al manejo, vigilancia y aplicacion de
la misma, haciéndose necesario desde un punto de vista muy personal buscar
coincidencias en la redaccion de las distintas disposiciones contenidas en la ley
reglamentaria con la disposicion constitucional, y que en los siguientes apartados
se ahondara respecto a los motivos y razonamientos, asi como de manera muy
personal considero se deben cambiar y modificar, evitando con esto confusiones y

malos manejos respecto a la deuda y sus recursos.

Por otra parte, el articulo 100. de la Ley General de Deuda Publica en su
primer parrafo nos indica que : “Ef ejecutivo federal, al somefer al congreso de la unién
las iniciativas coraspondientes a la ley de ingresos y al presupuesto de egresos de la

. federacién deberd proponer los montos del endeudamiento nefo necesario, tantc intemo
como extemo para el financiamiento del presupuesto federal del ejercicio fiscal
comespondiente, proparcionando los elementos de juicio suficientes para fundamentar su
propuesta. EI congresa de la unién al aprobar fa ley de ingresos podra autorizar al
ejecutivo federal a ejercer o autonzar montas adicionales de financiamiento cuando a
juicio del propio ejecutivo se presenten circunstancias econdmicas extraordinarias que
asl lo exiie - ‘wando el ejecutivo federal haga uso de esta autonzacién informaré de

inmediato al congrese.”
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Destacan en esta parte del articulo 100. de la citada ley algunas
consideraciones que previamente ya han sido analizadas en el articulo 90. gque
también nos ocupa, es decir, lo relativo a la facultad exclusiva del ejecutivo
respecto al envio de las iniciativas de ley de ingresos y de! presupuesto de
egresos, los montas del endeudamiento neto interno y externo que se propone, y
también lo relativo al financiamiento del presupuesto federal del ejercicio fiscal
correspondiente, por 1o cuat se considera, en esta parte, no ahondar mas sobre
estos tdpicos, sobre todo porque ya se han analizado apenas renglones alras, lo

cual implicaria una duplicidad innecesaria en el analisis.

Por lo demds, en esta parte encontramos que la ley hace referencia y le
confiere al ejecutivo la libertad de fundar su propuesta mediante diversos
“elementos de juicio suficientes”, que deberan respaldar su dicho, esto es, segun
lo establecido en el proyecto de ley de ingresos y del presupuesto de egresos
respectivos, es decir, son los criterios sobre los que se basan las proyecciones, de
acuerdo a las necesidades econdmicas de la nacidn en sus diversos sectores y

ramas.

Por tanto, al ser la ley de ingresos de la federacion el instrumento con el
cual se autariza al ejecutivo a percibir los ingresos para solventar su gasto durante
el ejercicio de una afio y al constituir éste, la base sobre la cual el ejecutivo no
puede apartarse de los lineamientos que la ley respectiva le indica, es evidente
que los razonamientos en que se funda y sobre los que se establecen “juicios
suficientes™ por parte del ejecutivo, deben de estar y ser congruentes con lo que

contiene y establece 1a ley de ingresos que se aprueba anualmente.
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Por ofra parte, el presente articulo al conferirie al congreso de la unién la
facultad de aprobar la ley de ingresos, lambién le otorga al ejecutivo la
autorizacion de actuar de manera discrecional para ejercer y autorizar montos
adicionales de financiamiento del presupuesto cuando a ‘“juicio” del propio
Presidente de la Republica se presenten ‘circunstancias econdmicas
extraordinarias” que asi lo exijan. Desde luego que tambien se le pide al ejecutivo
que al autorizar estos montos adicicnales tenga que informar de manera

inmediata de esta situacién al congreso de la union.

El segundo parrafo del articulo en cuestion nos indica lo siguiente: “E/
ajecutivo federal hard las proposiciones que corresponden en las iniciativas de ley de
ingresos y del presupuesto de egresos del Departamento del Distrito Federal, quedando

sujetos los financiamientos refativos a las disposiciongs de esta ley, en lo conducente.”

Esta parte dei articulo reglamenta la atribucion contenida en el articulo 122
en su fraccion Il respecto al ejecutivo federal, es decir, si bien es cierto que ta
asamblea legislativa del Distrito Federal posee la facultad de examinar, discutir y
aprobar anualmente el presupuesto de egresos y la ley de ingresos del Distrite
Federal (parte C Base V inciso b) y en la cual se prevé una limitante respecto a
que no se podran incorporar montos de endeudamiento superiores a los que fijen
previamente por el congreso de la union para el financiamiento del presupuesto
de egresos del Distrito Federal y en virtud de que la facuitad de iniciativa respecto
de la ley de ingresos y del presupuesto de egresos le corresponde exclusivamente
al jefe de gobierno del Distrito Federal, también es cierto que éste debera someter
a la consideracion del Presidente de la Republica la propuesta correspondiente de
ley de ingresos y del presupuesto de egresos, incluyendo desde luege los montos

de endeudamiento neto necesarios para el financiamiento del mismo presupuesto,
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donde el ejecutivo tendra la libertad de hacer observaciones o proposiciones que
correspondan a la iniciativa, para posteriormente y en base a la facuitad contenida
en el articulo 122 parte B fraccién Il enviar al congreso de la unién la propuesta
de los montos de endeudamiento necesarios que para financiar el presupuesto de
egresos de! Distrito Federal se somete al congreso en su conjunto, buscando la

aprobacion que nos indica el articulo 73 fraccion Vil constitucional.

Cabe senalar que el articulo 12 de la Ley General de Deuda Publica sefiala
que los montos de endeudamiento aprobados por el congreso de la union seran la
base para la contratacién de los créditos necesarios para financiar los
presupuestos federales, asi como del Distrito Federal, asimismo la parte final del
articulo 100. nos indica que los financiamientos quedan sujetos a las
disposiciones de la Ley General de Deuda Publica, es decir, las contrataciones de

deuda se regiran segun los procedimientos establecidos por esta ley.

En conclusion, podemos establecer una situacion muy clara y que destaca
en este articulo que nos ocupa, y es el hecho de que la ley no proporciona ningtn
criterio acerca de lo que debemos entender por “circunstancias econdmicas
extraordinarias’, siendo esto lo que en gran medida ha causado confusion y
muchas ocasiones ha provocado que por estas sencillas palabras se abuse de
este recurse, con las consecuentes desajustes econdmicos que ha padecido el
pais a lo largo de varios de los sexenios recientes y que ha sumide al pais en
diversas crisis, como ya quedo establecido en capitulos anteriores, es por esto
que en los siguientes apartados ahondaremos mucho mas respecto a la

necesidad de modificar esto y también sobre algunas cuestiones mas.
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Finalmente, es claro que hasta este momento el analisis ha consistido en
las fundamentaciones que sobre estos articulos se posee en las distintas leyes,
pero que de ninguna manera pueden considerarse perfectas, sino todo lo
contrario, en base al analisis hasta aqui hecho han salido a relucir diversos
aspectos que es necesario, desde un punto de vista personal, revisar, adecuar, es
decir, mejorar o mejor dicho reformar, para con esto establecer criterios mejor
fundados y claros, buscando evitar posibles contradicciones, imprecisiones y
obscuridades en ia interpretacion de estos preceptos, es decir, hasta aqui solo se
ha realizado un analisis de los precepios anteriores sefialando solo sus efectos
actuales y la relacion guardada con otros preceptos y ordenamientos legales,
adelante se realizara un analisis propositivo de estos mismos sefialando los
puntos esenciales donde personalmente se considera deben establecerse las
precisiones, adecuaciones, mejoras o reformas que la realidad social, juridica y

econdmica actual demanda.

3.3. EXPOSICION DE MOTIVOS DE LA REFORMA.

Resulta evidente hasta aqui y de acuerdo a las distintas consideraciones
que hasta este momento se han abordado que una reforma a los articulos So. Y
10o. De la Ley General de Deuda Publica se torna necesaria, es decir, una

modificacion a los términos en que actualmente estan redactados estos articulos
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establecer con toda claridad, ademas de ser congruente con el mismo mandato,
las facultades inherentes que se le confiere al congreso de la unidn sobre los
diversos aspectos de la deuda y que esta ley tal y como esta redactada en sus
articulos 90, Y 100. resulta poco clara y por lo tanto crean confusiones en la forma

de interpretacion de estos dos preceptos.

Por otro lado, someter al ejecutive a un mayor control respecto a la libertad
amplia que le confiere la ley de tomar decisiones en relacion a las autorizaciones
que sobre montos adicionales de deuda- de acuerdo a su libre juicio- resulta

altamente indispensable.

Es decir, por lo que respecta al articulo 9o. De la Ley General de Deuda
Publica se plantea la imperiosa necesidad de aclarar, modificar y asimismo ser
plasmado en el texto de éste anlicule, que viene a representar junto con el articulo
100. el eje fundamental que le da sustenio a al misma ley reglamentaria, las

consideraciones que ha continuacion se describen con mayor amplitud .

El texto actual de éste articulo establece que : “Ef congreso de la unién
autorizard los montos del endeudamiento directo nefo interno y externo que sea
necesario para el financiamiento de! gobierno federal y de las entidades del sector
publico federal incluidas en Ja ley de ingresos y en el presupuesto de egresos de la

federacion, asi como del Departamento del Distiffo Federal.”

En esta parte se destaca la necesidad de modificar algo de lo anterior, es
decir, por lo que respecta al “Financiamiento del gobierno federal y de las

entidades del sector publico y del presupuesto del Departamento del Distrito
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Federal “, no resulta congruente con lo establecido por la constitucion, que
establece categéricamente que ° ningin empréstito podra celebrarse sino para la
ejecucién de obras que directamente produzcan un incremento en los ingresos publicos,
salvo los que se realicen con propésitos de regulacién monetaria, las operaciones de
conversién y fos que se contraten durante alguna emergencia declarada por el
Presidente de la Repdblica, en los ténminos del aticule 29.% ya que el utilizar los
montos autorizados de deuda para financiar el presupuesto del gobierno federal y
a sus demas entidades, asi como al distrito federal, iria en contra de io que
establece el mandato constitucional, alin que en la ley de ingresos respectiva se
establezca y sean incluidos estos monlos, es necesario ser claros y precisos
porque precisamente por estas oscuridades e imperfecciones, en la practica, el
gobierno federal encuentra salidas para utilizar en muchos casos y asi lo
demuestra la historia reciente, el total del endeudamientc que se incluye en las
leyes de ingreéos anuales para financiar el déficit en que se incurre al programar
de manera errénea el presupuesto del gobierno, con las consecuentes
desajustes en ia estruclura financiera del pais y que ha ilevado a millones de
personas en nuestro pais a ser sumidas en la pobreza exirema por varias

generaciones.

En esta parte del articulo también se establece que sera el congreso quien
“autorice” estos montos, es decir, literalmente solo se le faculta para esto, y por
ningun lado encontramos ta facultad inherente que tiene constitucionalmente el
congreso de fijar los razonamientos y fundamentos sobre los cuales versan estas
autorizaciones, ademas de !a facultad de dar seguimiento a la aplicacion de los
montes del endeudamiento que aprueba y autoriza en base al criterio

constitucional que ya se ha discutido.
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Por tanto, se plantea que al aprobarse y autorizarse estos montos de
deuda, el texto debe contener especificamente que sera el congreso por conducto
de la comision de vigilancia de la contaduria mayor de hacienda de la camara de
diputados, la que tenga encomendada las tareas de revision y supervision, a
efecio de que los empréstitos contratados se afecten a lo que constitucionalmente

deben ser destinados.

Esto no implica mayor problema, ni se crea por un lado drganos de
vigilancia alterncs, ni tampoco nuevas facultades para el congreso, ya que el
fundamento de existencia de la comision de vigilancia lo establece la ley organica
del congreso general en su arliculo 42, asi como el articulo 43, los cuales le
confieren el caracter de ordinaria, ademas la ley organica establece claramente
que la comisién de vigilancia de la contaduria mayor de hacienda ejercera sus
funciones conforme a la ley organica de la propia contaduria (articulo 51), y esta
de manera especifica eslablece y hace algunas precisiones que hay que tener

muy en consideracion.

£n su articulo primero se establece que la contaduria mayor de hacienda
sera : ‘el érgano técnico con el que cuenta lfa cédmara de diputados que, como
organismo supernior de fiscalizacién, tiene a su cargo la revision de las cuentas publicas
Tjel gobierno federal, de sus enfidades del sector publico y del gobiemo del Distrito
Faderal”. lo cual encuentra su fundamento en el articulo 74 fraccion It de la
constitucion, y agrega mas adelante que "a contaduria al revisar las cuentas piblicas
federales, de las entidades del sector publico y del Distrito Federal ejercera funciones de
coniraloria, contando con las atribuciones que el articulo 3o. de la ley le otorga”,
estableciendo en la fraccion Y incisc-a) que, “verficard si en verdad las operaciones

comprendidas en las cuentas publicas se realizaron y cumplieron con las disposiciones
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respectivas de las leyes generales de deuda publica, contabilidad y gasto publico federal,
orgénica de fa administracion publica federal y demdas ordenarientos aplicables en la

matena.”

Es decir, muchas funciones y atribuciones ya estan contenidas en los
diversos ordenamientos existentes que versan sobre el tema, pera que en la ley
de deuda publica no se precisan, con los consecuentes contratiempos y erréneas
interpretaciones que se hacen, de acuerdo al interés que se persigue en
determinado momento y que muchas veces no es apegable a derecho, sino ala

libre discrecionalidad del gobierno.

Finalmente, ta ultima parte del articulo nos dice que : “Ef ejecutive federal
informaré al congreso de la unién del estado de la deuda, al rendir la cuenta pubiica
anual y al remifir el proyecto de ingresos, asimismo informara frimestraimente de los
movimientos de la misma dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes al vencimiento
del trimestre respectivo. No se computarén dentro de dichoes montos los movimientos

referentes a propésitos de regulacion monetana.”

N

Esta parte proporciona criterios que son congruentes con lo establecido en
la ley organica de la contaduria mayor de hacienda y con la propia constitucion en
el articulo 74 fraccién IV, criterios que dan precision y establecen mecanismos
operativos de como informara el ejecutivo el estado de la deuda, por lo que se
considera que ésta parte no es necesario modificarla, excepto en io que se refiere
a que ‘no se computardn dentro de dichos montos los movimientos referenfes a
propésitos de regulacién monetana’; respecto a esto, se propone que si se deben de
incluir en el computo los montos referentes a los movimientos que con propdsitos

de regulacion monetaria se lleven a cabo, esto es, si bien es cierto que una de las
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excepcionas que nos indica 1a constitucién a que los empréstitos contratados sean
destinados a obras que directamente produzcan un incremento en los ingresos
publicos, sea las que se realicen con propdsitos de regulacion monetaria, no
niega que estos montos y sus movimientos deban también ser incluidos en el
informe trimestral que rinda el ejecutive al congreso de a unién del estado que
guarda la deuda, ya gue esto traerd consigo un mayor control por parte del
congreso sobre la operatividad de estos empréstitos y no esperara hasta que se
rinda el informe anual, lo que traera como consecuencia una mejor vigilancia y
supervision, ademas de que no se vulnera en ningin momento la autonomia del
Banco de México en el manejo de esos recursos, gue con propésitos de
regulacién menetaria lleve a cabo éste, sino tode lo contrario, habra mas vigilancia
y supervision, lo cua! implica mayor claridad y cero suspicacias o discrecionalidad

excesiva en el manejo de estos recursos.

Por otro lado, por lo que se refiere al articulo 100. de la tan citada Ley
General de Deuda Publica, en términos generales parece no tener objeciones y
muchos pedrian considerarla congruente con el mandato constitucional emanado
dela articulo 73 fraccion VI, salvo algunas consideraciones de peso que es

necesario formular.

En su primera parte el articulo citado indica lo siguiente : “El ejecutivo
federal, al someter al congreso de la unidn las iniciativas correspondientes a la ley de
ingresos y al presupuesto de egresos de la federacion debera proponer los montos del
endeudamiento nefo necesaro, fanto interno como extemo para el financiamiento del
presupuesto federal del ejercicio fiscal correspondiente, proporcionanda fos elementos

de juicio suficientes para fundamentar su propuesta.”
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En relacion a esta parte, literalmente se propone ser mas categoérico y mas
preciso, es decir, no caer en interpretaciones erroneas y confusas, ya que por un
lado se debe establecer claramente que sera ejecutivo federal quien someta al
congresa de la union las iniciativas de ley de ingresos y el presupuesto de
egresos para el financiamiento del ejercicio fiscal correspondiente, y debe quedar
claro que en la ley de ingresos, adicionalmente, podré proponer loas montos del
endeudamiento necesarios, pero esto Gltimo en atencion estricta a los criterios
que para esos fines marca nuestra constitucion y no ser tan genérico, ademas de
crear situaciones interpretativas falsas, como decir que los montos del
endeudamiento sean para el financiamiento del presupuesto federal, lo cual iria
en contra de los criterios que nos proporciona el articulo 73 constitucional y que es

sumamente claro y categdrico respecto al uso que se de a esos dineros.

Siguiendo con el andlisis, en su segunda parte, el precepto citado afiade :
“Ef congreso de /a unién al aprobar fa ley de ingresos podra autorzar al ejecutivo federal
a ejercer o autorizar montos adicionales de financiamiento, cuando a juicio del propio
gjecutivo se presenten cr'mbnsfancias econémicas extraordinanas que asl lo exifan.
Cuando ef ejecutivo federal haga uso de esta autorizacion informara de inmediato al

congreso.”

Sin duda, es excesiva la facultad discrecicnat que se le confiere al gjecutivo

en esta parte, ello en atenci6n a las siguientes consideraciones:

En primer lugar en esta parte se sigue siendo muy generico y poco preciso
en lo que respecta a los financiamientos, ya que no se establece de una manera

clara que estos deben provenir por la via del endeudamiento, esto es, si no hay
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precision en indicar de donde se obtendran estos recursos, mucho menos se
podra saber hacia donde van a ir dirigidos y aplicados dichos montos, dejando
abierta la posibilidad que estos “ingresos” sean dirigidos hacia operaciones muy
distintas a las que nos marcan los criterios constitucionales en la materia. Ademas
por ningun lado encontramas en la ley una limitante, que como monto adicional de
endeudamiento pueda ejercer el ejecutivo y tampoco se proporciona un criterio
acerca de lo que se entiende por circunstancias econdmicas extraordinarias,
dejando definitivamente la decisién de esto, al libre juicio del ejecutivo. Por tanto,
se propone que el texto del articulo décimo en su segunda parte indique que los
montos adicionales ejercidos por el ejecutivo, que evidentemente en la respectiva
ley de ingresos han sido propuestos por él, sean obtenidos via endeudamiento,
esto con e! fin de que expresamente se sepa hacia donde van a ir dirigidos y
aplicados estos recursos, de acuerdo al criterio que nos marca la ley suprema,
poniéndole un “candado” a las diversas interpretaciones, que de acuerdo al

interés perseguido se le da a la actual reglamentacion.

En relacidén a que en ta ley no existen limitantes a los monlos adicionales
de endeudamiento que pueda ejercer el ejecutivo, esto viene a constituir un
problema de grandes proporciones, si bien es cierto que en la ley de ingresos en
turno, se establecen criterios y montos maximos, en la practica y asi lo demuestra
la historia reciente, el gobierno mexicano de acuerdo a su interés y al momento
historico, hace uso de las leyes de acuerdo a su libre interpretacion, pasando por
alto criterios establecidos en la carta magna, es asi que, a veces invoca el criterio
de la Ley General de Deuda Publica para ejercer montos muy superiores a los
que marca la ley de ingresos en turno, con el respectivo perjuicio a la estructura
econdmica de la nacién, por lo tanto se hace necesario y asi se propone, que
cuando el ejecutivo ejerza estos montos adicionales de financiamiento via deuda,

el congreso los evalie previamente y en su caso los apruebe, peniendo en
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congruencia las distintas leyes (ley de ingresos y ley general de deuda publica)
con los preceptos constitucionales.,, estableciendo con esto un control
estrictamente de caracler técnico- econdmico y juridico, previendo situaciones
politicas que pudieran seguir reproduciendo las formas de llevar a cabo la
operatividad de estos montos adicionales, y brindande en esta parte, la
participacién del congreso de la unién , en las politicas de la deuda nacicnal que
no estaban comprendidas, sujetando al ejecutivo, a lo que establezcan también

los criterios y razonamientos de! congreso de la union en estas tareas.

Por lo que se refiere a que en la ley no exisle ningun criterio que indique 1o
que se entiende por circunstancias econdmicas extraordinarias y a la libertad que
se le otorga al Presidente de la Republica a autorizar montos adicionales de
acuerdo a su libre juicio, se propone que, cuandc se haga uso de estas
autorizaciones, previamente sean evaluadas estas circunstancias por el congreso,
como ya se indico renglones alras, pero de acuerdo al principio y criterio de no
comprometer la estructura econdmica y financiera del estado, es decir, se le
faculta al congreso a realizar una evaluacion completa de todos aquellos criterios
e indicadores econémicos camo lo son, los indices de inflacidn, de empleo, de
ahorro, importaciones y exportaciones, reservas internacionales, balanza de
pagos, produccion etc., si es que desea lomar decisiones financieras y
econémicas de una dimension impresionante, para con esto tener los suficientes
argumentos que permitan dictaminar que se han presentado estas “circunstancias
econémicas extraordinarias®, y desde luego permitird establecer hasta que punto
se puede compromster y resultar perjudicial, para la estructura econémica y
financiera del pais, el autorizar estos montos; solo asi, plasmado expresa y
litleralmente en la ley es como se evitara que el ejecutivo, apoyado en lo que la
ley actua! establece pueda de cuerdo a fa discrecionalidad otorgada, disponer y

en algin momento abusar de esto, poniendo en grave riesgo la estabilidad
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econdmica y comprometer el futuro de varias generaciones, asi como la

estructura institucional, econémica, financiera y del estado de derecho del pais.

Finaimente, en la ultima parte del articulo se propone que el ejecutivo
federal haga las proposiciones que correspondan a los montos adicionales de
endeudamiento al proponer las iniciativas de ley de ingresos y del presupuesto de
egresos del Distrito Federal, de tal manera que junto con la iniciativa, proporciong
los argumentos y los elementos econdmicos que funden su propuesta, buscando
con esto ser mas exacto y dejando claro que, en el acto en que presente estas
iniciativas, debera incluir su propuesta de deuda para el Distrito Federal, evitando

sospechas en la mecanica del manejo de las mismas.

3.4. PROYECTO DE REFORMA,

Articulo 90.- El congreso de la unién al aprobar y autorizar los
montos del endeudamiento directo neto intemo y externo necesarios por
parte del gobierno federal y de las entidades del sector publico federal
incluidas en la ley de ingresos y en el presupuesto de egresos de la
federacién, asi como del Gobiemno del Distrito federal, estabiecera por
conducto de la comision de vigilancia de la contaduria mayor de hacienda,
de 1a camara de diputados tareas de revisién y supervision a efectos de gue

los empréstitos contratados por el ejecutivo se afecten a la ejecucion de
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obras que directamente produzcan un incremento en los ‘—ingresos publicos,
salvo los que se realicen con propdsitos de regulacién monetaria, las
operaciones de conversion y los que se contraten durante una emergencia
declarada por el Presidente de la Republica en los términos del articulo 29

constitucional.

El ejecutivo informara al congreso de la unién del estado de la deuda,
al rendir la cuenta puablica anual y al remitir el preyecto de ingresos,
asimismo informara trimestralmente de los movimientos de la misma, dentro
de los cuarenta y cinco dias siguientes al vencimiento del trimestre
respectivo, incluyendo en el computo los montos referentes a los

movimientos que con propésitos de regulacion monetaria se lleve a cabo.

Articulo 100.- El ejecutivo federal, sometera al congresc de la union
las iniciativas correspondientes a la ley de ingresos y al presupuesto de
egresos de la federacién para el financiamiento del presupuesto federal del
ejercicio fiscal correspondiente y podra proponer en la ley los montos del
endeudamiento neto, tanto intermo como externo necesarios, atendiendo a

los criterios que para esos fines especificos marca la constitucién.

El congreso de la unién al aprobar la ley de ingresos podra autorizar
al ejecutivo federal a ejercer montos adicionales de financiamiento cuando
se presenten circunstancias ecenémicas extraordinarias que lo justifiquen,
siempre y cuando previamente a que el ejecutivo federal haga uso de ia

autorizacién, el congreso de la unién haya evaluado ias circunstancias
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econdmicas que se presenten y cuando estos montos adicionales no

comprometan la estructura financiera y econémica del estado.

El ejecutivo federal hara las proposiciones que correspondan a los
montos adicionales en las iniciativas de ley de ingresos y del presupuesto
de egresos del Gobierno del Distrito Federal, proporcionando
detalladamente los argumentos y elementos econdémicos de analisis
suficientes que fundamenten su propuesta, quedando sujetos los

financiamientos relativos a las disposiciones de esta ley, en lo conducente.
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Conclusiones.

1.- La funcién econdmica de cualquier Estado moderno se inicia con la
proyeccién de las funciones primordiales que el gobierno tiene que solventar y
que determinan su gasto, para despues considerar que recursos y de donde
habran de obtenerse para poder cubrir su gasto indispensable, entonces se llega
a los ingresos con toda su gama de problemas, ya que generalmente dichas
percepciones ordinarias nunca resultan suficientes, entonces el estado tiene que
recurrir a diversas fuentes de caracter extraordinario para allegarse de recursos
monetarios suficientes para poder cumplir sus funciones, dicha fuente

generalmente son los empréstitos, es decir el endeudamiento.

2.- La deuda publica de México es tan antigua como la misma historia del
pais, ya que sus origenes se remontan a etapas que van en principio de cuentas
al final de 1o que se considera los ultimos vestigios de la Nueva Espafa. Dicha
deuda ha venido evotucionando de diversas formas, ya que durante el casi siglo
y medio que transcurre de la independencia a la segunda guerra mundial, s8
marca un primer gran periodo de la historia de la deuda nacional, en el que la
caracleristica comun de ésta, fue la de haber sido contratada con el proposito
principal de apoyar el sistema politico de los gobiernos en turno, es decir, el fin no
fue el de promover el desarrollo econdémico del pais, sino la reproduccion

ampliada del pader politico de la época.

3.- La segunda guerra mundial representd a su término un mecanismo de
reacomodo de las fuerzas politicas a nivel mundial, y para México, se abrid todo
un nuevo panorama de financiamiento publico externo, ya que producto de la
guerra se crearon instituciones interhacionales de crédito, que fueron la base y

fundamento del nuevo orden econdmico mundial, el cual permitid al gobierno
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mexicano adoptar de lleno un modelo de desarrollo econémico, que acabd
descansando en el endeudamiento publico, ya que el fin del gobierno de la época
era echar a andar con toda su fuerza el proceso de industrializacidn mexicano,
basado en la sustitucion de importaciones, que trajo como resultado, un flujo de
importaciones importante, por lo cual el gobierno en turno comenzé a recurrir al
endeudamiento excesivo para cubrir con éste el déficit de ingresos, ademas de
gue en esta periodo de la historia se conformé al interior del Estado mexicano una
estructura corporativa amplia, que hizo que el Estado buscara por la via del

endeudamiento plblico, cubrir los requerimientos de estos organismaos publicos.

4.- En México, el endeudamiento pablico externo, past sobre todo a partir
de la década de 1940 a desempefiar un importante pape! de corrector del
desequilibrio, tanto en el sector interno de la economia, como también en el
externo. Internamente funcionaba como complemento al ahorro publico y privado,
que le permitid al gobierno expandir el ritmo de su inversidn, Externamente se
erigio en un complemente al ahorro de divisas, que permitié al gobierno de
México hacer frente a los desajustes de la balanza de pagos, sin afectar el nivel
de sus reservas inlernacionales, y sin obligarlo a disefar una politica que redujera
las importaciones y con ello poner en peligro la expansién det aparato nacional, es
decir, durante la época del Hamado desarrolio estabilizador, el gobiernc impulsé la
actividad econémica en base a la emisidn de empréstitos, ya que en el caso
mexicano no se ulilizd el arma fiscal, puesto que lo que se pretendia era alentar a
la economia, y mucho menos la emisién de moneda, ya que esto iba a crear un
proceso inflacionario grave, por lo cual el arma principal fue el endeudamiento,
que en un principio propicid un incipiente desarrollc econdmico, pero despues vino
a acenluar de forma por demas dramatica, la dependencia econémica del pais

con &l exterior.
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5.- A partir de 1970 y hasta nuestros dias, el pais ha padecido diversas
crisis econdmicas, muchas de ellas asociadas al endeudamiento excesivo que &l
pais ha ido adquiriendo desde sus origenes, pero sobre todo a que en un principio
no existi6 un ordenamiento legal que reglamentara 'a operatividad, los

mecanismos y criterios sobre los cuales se debieran contratar las deudas.

6.- La deuda, desde el punto de vista doctrinal es la constituida por el
conjunto de empréstitos emitidos y colocados por el Estado en diferentes fechas y
todavia no reembolsados, es decir, €l estado emite empréstitos haciendo uso de
la aptitud politica, econdmica, juridica y moral para obtener dinero, basado en la
confianza de que goza en el exterior, mediante la 1&cnica de emision y colocacién
de titulos previstos previamente en la ley. Desde el punto de vista juridico, la
deuda publica es la constituida por las obligaciones de pasivo, direclas o
contingentes, derivadas de financiamientos a cargo de la administracion publica

federal, centralizada y descentralizada, y del gobierno de! Distritio federal,

7.- La naturaleza juridica de la deuda esta dada por el acto de soberania
que tiene el estado para contratar un empréstito, porque surgen de la ley que la
autoriza, ya que el reconocimiento de la deuda y su liquidacion son hechos por la
nacion, sin menoscabo de sus derechos primordiales como entidad soberana, ya
que no pueden iniciarse ni cumplirse procedimientos ejecutivos en su conlra para

obligarlo a cumplir con su obligacion.

8- La fraccion VI del articulo 73 de la Constitucion determina

categoricamente y aborda de manera especifica el asunto de la deuda publica en
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México, atribuyéndole al Congreso federal que sea éste el que deba dar las bases
sobre las cuales el ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la
nacién, aprobarlos, reconocerlos y en consecuencia mandar pagar la deuda
nacional, estableciendo limitantes y excepciones en lo que se refiere a que ningdn
empréstito debe celebrarse por parte del ejecutivo si éste no es dirigide en su
ejecucion a obras que directamente produzcan un incremento en los ingresos
pUblicos, salvo aguellos realizados con el propésito de regulacion monelaria, las
de conversion y las contratadas en alguna emergencia declarada por el

Presidente de la Republica, en los términos del articulo 29 constitucional.

9.- La importancia creciente del créditc publico o mejor dicho del
empréstito, como recurso para el financiamiento del desarroilo, indujo a los
distintos gobiernos a dictar diversas disposiciones legales y administrativas para
regular su utilizacién, y es hasta 1976 en que el endeudamiento interno como
externo se fue agravando que se hizo necesario la promulgacion de una ley que
estableciera una programacién financiera mas eficiente y exigiera limitar el
crecimiento de la misma, ademas de constituir la base sobre la cual
constitucionalmente el ejecutivo pudiera contratar o celebrar empreéstitos sobre el

_ crédito de 1a nacion, por tanto se expidid la Ley General de Deuda Publica, como
un ordenamiento que reglamenta ia fraccion VIl del articulo 73 constitucional, y
en la cual debido a su aprobacion, el congreso, en funcion de las atribuciones que
la misma fraccion le otorga, da y sienta las bases de la contratacién de la deuda

nacional.

10.- La Ley General de Deuda Publica, en la actualidad, da facultades
amplias al ejecutivo federal en diversos ordenes, quien por conducto de la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico puede interpretar y aplicar fa ley,
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mientras que al congreso de la unién solo se le faculta para autorizar 105 montos
de deuda para el financiamiento del gobierno federal y de sus entidades,
incividas en la Ley de Ingresos y en el Presupuesto de Egresos de la federacion,
asi como del gobierno del Distrito Federal y a autorizar al Ejecutivo federal a
ejercer o autorizar montos adicionales de financiamiento, cuando a juicio del
propio ejeculivo se presenten circunstancias economicas extraordinarias gue asi
lo exijan. Los articulos 90. y 100 de la ley vienen, por tanto, a constiluir la piedra
angular sobre las que gira la operatividad de la ley en su conjunito y que
evidentemente de acuerdo a diversas consideraciones histdricas y de acuerdo
también a la forma en que estan redactados actualmente, no resultan congruentes
con el espiritu contenido en el preceplo constitucional del articulo 73 en su
fraccion VIII, resultando en consecuencia, un medio ineficaz por el cual el
ejecutivo debe de basar sus consideraciones para la contratacion y concertacion

de los empréstitos que sobre el crédito de ta nacion realiza éste.

11.- la modificacién o reforma al articulo 9o. de la Ley General de Deuda

Publica se centra en las siguientes consideraciones :

En la facultad que tiene el Congreso de la unién de aprobar los empréstitos
que contrate el ejecutivo federal, fijando las razones y fundamentos que den lugar
a dicha autorizacion, es decir, la ley debe enunciarse expresamente sobre esto,
evitando confusiones, déndole claridad y eslableciendo en la propia ley la
atribucién que constitucionalmente le corresponde al Congreso de 1a union, no
solo en la aprobacién, sino también confiriéndole injerencia respecto a la vigilancia
en la contratacién y aplicacion de los recursos que hace e Ejecutivo por conducto
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, ademéas de precisar gue los
empréstitos contratades sean destinados y aplicados a lo que constitucionalmente
deben de destinarse, salvo las excepciones consignadas en la carta magna, dicha

tarea de vigilancia debera hacerse por conducto de la comisién de vigilancia de la
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contaduria mayor de hacienda de la camara de diputados, que cumpliria asi con
la actividad para lo cual fue creada. También destaca el hecho de que los
movimientos de la deuda que se refieren a propositos de regulacién monetaria
sean computados en los informes trimestrales que sobre los movimientos de éstos

recursos sean informados por el ejecutivo al congreso de la union.

12.- En la reforma al articulo 100. de la citada ley destaca lo siguiente

Por un lado se establece categoricamente que el ejeculivo serda quien
someta al Congreso las iniciativas de ley de Ingresos y del Presupuesto de
Egresos de la federacién, y por tanto podra proponer en la propia inicialiva de ley
los montos de endeudamiento, pero atendiendo estrictamente a los criterios
contenidos en la fraccion VIl del articulo 73 constitucional. Per otra parte, la
reforma a este articulo se encamina a poner un candado a la discrecionalidad
excesiva que tiene actualmente el Ejecutivo de ejercer montos adicionales de
financiamiento, cuando determina que se presentan circunstancias econémicas
extraordinarias, es decir, la reforma plantea que deben evaluarse eslas
circunstancias por medio del Congreso de la unidn, en base al criterio de no poner
en riesgo la soberania financiera y econdmica del Estado, ademas de que cuando
se ejerzan montos adicionales de deuda, se ponga en consideracién y sobre todo
en coincidencia los criterios constitucionales, de la Ley de Ingresos y de la Ley
General de Deuda Puablica. También se establece que cuando el ejecutivo haga
las proposiciones que correspondan a los montos adicionales de endeudamiento
al proponer las iniciativas de ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos del
Distritc Federal, proporcione los argumentos y elementos economicos que
fundamenten objetivamente su propuesta y no nada mas elementos de juicio

propios y por tanto subjetivo.
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13.- La propuesta de reforma a los articulos So. y 100. de la Ley General
de Deuda Publica surge de la reflexion levada a cabo a través de la observacion
critica del entorno econdmico, politico y social, pero sobre todo juridico de la
sociedad mexicana de la actualidad, entorno por demas poco claro y que ha
sumido en la desilusion y desesperanza a millones de compatriotas, que
observan como la rigueza generada por todos los trabajadores mexicanos y la
rigueza natural existente sobre la faz del territorio nacional se diluye y no
encuentra un destino justo en los propios habitantes, todo esto producto de
errores, abusos, malos manejos, corrupcion e inexperiencia de los encargados de
administrar los dineros de la nacién, pero sobre todo por la ignorancia de quienes
elaboran las leyes, que sin siquiera detenerse a analizar de manera detallada en
los efectos que pudieran tener sus apreciaciones en la sociedad y operatividad de
la misma ley, aprueban ordenamientos legales de la mas alta importancia,
ignorando el dafo que causan con las interpretacicnes que le dan a sus leyes
quienes se aprovechan de estos vacios e imprecisiones contenidas en ellas. Por
tanto, este trabajo busca contribuir desde un espacic academico, a la
conformacién de nuevas actitudes y despertar en quien se interese en este tipo de
temas un espiritu critico, pero sobre lodo nacionalista, buscando con elio la
superacién académica que brinde elementos para desarrollar la capacidad critica
y de analisis que todos tenemos, lo cual redundara en mejores profesionistas al

servicio de México.
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