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INTRODUCCION

La presente investigacion aborda el tema de la Deuda Publica
subnacional con el fin de determinar las causas y factores que contribuyen a
que este tipo de obligaciones de sujeto pasivo de estados y municipios se
conviertan en un grave riesgo a sus finanzas publicas, detectar ;Qué es lo
causa que estas obligaciones crezcan de forma desmedida y desproporcional
entre las entidades federativas y los municipios mexicanos?; con el propdsito de
dar respuesta a esta interrogante y brindar medidas enfocadas a reducir
gradualmente la evidente dependencia que tienen las administraciones
estatales y municipales por este tipo de financiamientos, se aportan elementos
inherentes a definicidn de terminologia clave, requisitos, modalidades, variantes
de contratacién de obligaciones financieras, fundados en las disposiciones que
al respecto contemplan las legislaciones locales vigentes, las cuales guardan
gran similitud en su contenido, razén por la que se contemplan como modelo en
el presente trabajo las regulaciones aplicables de los Estados de Jalisco y de
Meéxico, debido a la importancia y desarrollo econdmico que representan,
comprendiendo también estadisticas de deuda subnacional. Elementos que en
conjunto permiten analizar las causas y evolucion de la deuda publica hasta la
actualidad y conocer de forma aproximada la situacidbn que enfrentan
actualmente los ordenes de gobierno respecto de este problema que ha
comenzado a salir del control de administraciones municipales, estatales y de la

propia Federacion.

Por lo que refiere al contenido de la Constitucién Federal, es necesario
analizar las recientes reformas que le han sido efectuadas como respuesta al
problema de sobreendeudamiento observado en los ultimos afios, mismas que
se tradujeron en la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y
los Municipios.



En ese sentido, el fin que persigue el presente trabajo se centra en la
propuesta de unificar las regulaciones locales vigentes que norman la materia
de Deuda Publica de Estados y Municipios mexicanos, generalizando al orden
nacional los principios, caracteristicas y parametros que rijan los elementos
sustantivos y adjetivos inherentes al tema, de modo que al otorgar vigencia a un
s6lo cuerpo normativo para estos 6rdenes de gobierno y los respectivos entes
sobre los que a su vez tienen control, no se consientan contradicciones, vacios
legales o posibles variantes que algunos de esos cuerpos normativos pudieran
contemplar con el propédsito de permitir adquirir mayores obligaciones aun en
contra de su sanidad financiera; factores de crecimiento de deuda que
preocupan en razon de los alarmantes resultados que apuntan al
endeudamiento desmedido e insostenible que se agrava con las evasiones
parciales de cumplimiento de obligaciones contributivas por parte de los
ciudadanos y de las facultades de ius imperium otorgadas a los entes de

Administracion Publica, relativas a la recaudacion de recursos propios.

Para el desarrollo del presente trabajo de investigacion, se utilizaron los

métodos de investigacién deductivo, analdgico, discursivo, sistematico y critico.



CAPITULO 1

GENERALIDADES DE DEUDA PUBLICA LOCAL

1.1. DEFINICION DE DEUDA PUBLICA

Son muchos los investigadores que tratan la definicion y lo que implica el
tema de la Deuda Publica estudiado desde distintas disciplinas, ya sea desde el
aspecto legal o econdémico, considerando en cada uno los aspectos positivos y
negativos que resultan de la misma, al respecto, el ex funcionario publico del
Municipio de Tonala, Jalisco, Salvador Santana Loza la define como el
“Conjunto de obligaciones contraidas por un Estado o una de sus subdivisiones
politicas, cada una de las cuales es el resultado de una operacion de crédito”,’
definicion que atafie a la deuda nacional como subnacional en la que se
identifican los elementos centrales como los son las obligaciones contraidas por

un Ente Publico en uso de sus funciones, por medio de un crédito.

Por lo que respecta al ambito econdmico, el también funcionario publico
en Tijuana, Baja California y Doctor en Finanzas Victor Lopez, define a la
Deuda Publica tomandola desde el punto de vista crediticio, y a este ultimo
como “...un acto de confianza que se da entre el gobierno que requiere dinero
para realizar sus proyectos y la sociedad, que cuenta con ahorros suficientes y
que esta dispuesta a prestarlos en forma voluntaria, a cambio de una ganancia
futura. De esta forma los gobiernos son los receptores de los recursos
financieros frescos y a cambio prometen, mediante ciertos instrumentos legales
(contratos, fideicomisos, titulos de crédito) a pagar el capital e intereses

derivados de esta obligacion en un cierto plazo”,? esta definicidn trae consigo el

1 SANTANA LOZA, Salvador, La Hacienda Publica Municipal, “Hacienda Municipal”, Num. 47,
Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC), México, 1994, pp.
40-41.

2 LOPEZ CAMACHO, Victor Adan, Deuda Publica de Estado y Municipios: Una Alternativa para
Financiar Proyectos de Infraestructura, Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas
Publicas (INDETEC), México, 2003, p. 29.




objeto de la obligacion y su condicion consistente en una ganancia futura a

favor de los acreedores.

Bajo esa tesitura, citando la definicion que propone el Instituto Mexicano
para la Competitividad A.C., puede entenderse por deuda subnacional “...a
todas las obligaciones de pasivo, contraidas directa o indirectamente, de corto,
mediano o largo plazo, derivadas de financiamientos, independientemente del
instrumento de contratacion, a cargo de los estados, de la Ciudad de México y
de los municipios...”,® definicion que contempla los elementos de temporalidad
que definen condiciones y caracteristicas que mas adelante se pasaran a
precisar, ademas incluye aquellas obligaciones que contraiga la Ciudad de

México, como nueva Entidad Federativa.

Para finalizar, es importante precisar como la define la legislacion, en
este caso la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los

Municipios contempla en la fraccién VII, del articulo 2, lo siguiente:

VIl. Deuda Publica: cualquier financiamiento contratado por Entes
Publicos;

(...)

Por lo que respecta a lo establecido en la ley que se comenta, esta se
limita a enunciar sus componentes principales en razon que la misma regula el
tema punto por punto en el contenido de sus articulos. En consecuencia, la
Deuda Publica federal y subnacional o local, se basan en mismos supuestos
centrales, relativos al financiamiento de Entes Publicos, pero que en este caso,

que tengan que ver con administraciones locales.

3 IMCO, Staff, Reporte Deuda Subnacional. Finanzas Publicas, Instituto Mexicano para la
Competitividad A.C. 2016. Agosto 2016. [En linea]. Disponible:
https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=http://imco.org.mx/wp-
content/uploads/2016/08/2016-Reporte_Deuda Subnacional-Documento.pdf. 10 de agosto de
2016. 23:00 PM.



https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=http://imco.org.mx/wp-content/uploads/2016/08/2016-Reporte_Deuda_Subnacional-Documento.pdf
https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=http://imco.org.mx/wp-content/uploads/2016/08/2016-Reporte_Deuda_Subnacional-Documento.pdf

Es importante precisar que la Deuda Publica constituye una poderosa
herramienta que complementa los recursos financieros de una administraciéon
publica ya sea de los ordenes Federal, Estatal o Municipal, que permite que
proyectos de obra o servicios especificamente delimitados en la ley puedan
desarrollarse correcta y completamente, y que a contrario sensu, a falta de este
tipo de financiamientos dificilmente podrian llevarse a cabo grandes proyectos

por la administracion publica.

En resumen, esta herramienta conocida como Deuda Publica debe ser
utilizada para aumentar el alcance de proyectos destinados a inversion publica

productiva.

1.1.1. Clasificacion

La Deuda Publica puede estudiarse desde distintos puntos, para el
investigador Benjamim Retchkiman, en términos generales “...se clasifica por
su origen de externa e interna. Por el pazo de amortizacion se divide en corto o
largo plazo. Por el tipo de acreedor externo, en deuda contratada con
organismos financieros internacionales, multilaterales o bilaterales; y bancos
privados o transnacionales. Algunos autores sefialan la forma de emision...”,*
por lo que refiere a la clasificacion que da el autor, cabe mencionar que se ha
prohibido constitucionalmente el endeudamiento externo (internacional) a
Entidades Federativas y Municipios, por lo que en los niveles de gobierno que

interesa a este tema, su origen solo puede ser uno: interno.

Por lo que hace a las formas de clasificacion senaladas en la cita anterior
y diversas contempladas en legislaciones locales como son el Estado de

México y Jalisco, se desglosan de la siguiente forma:

4 RETCHKIMAN KIRK, Benjamim, Teoria de las finanzas publicas, tomo |, Universidad
Nacional Autébnoma de México, 1987, p.255.




El articulo 3° de la Ley de Deuda Publica del Estado de Jalisco y sus

Municipios establece:

Articulo 3°.- Las obligaciones crediticias que contraigan las entidades
publicas podran derivarse de:

I. Los actos y contratos en los que se determine el pago a plazos,
independientemente de la forma en que se les documente;

Il. La suscripcién de titulos de crédito; y

lll. Las garantias que otorguen para el cumplimiento de los actos
sefialados en las fracciones anteriores.

A su vez, la legislacion aplicable en el Estado de México, es decir, el

Cddigo Financiero del Estado de México, estable en el articulo 257:

Articulo 257.- Se entiende por financiamiento, la contrataciéon de
créditos, empréstitos, refinanciamientos, reestructuraciones o préstamos
derivados de:

I. La suscripcion, emision, canje o modificacion de titulos de crédito o de
cualquier otro documento pagadero a plazos.

Il. Los pasivos contingentes relacionados con los actos mencionados en la
fraccién anterior.

En ese sentido, los financiamientos pueden derivar por instrumentos de
emision como:

Titulos de crédito: De acuerdo con el articulo 5° de la Ley General de
Titulos y Operaciones de Crédito, son los documentos necesarios para ejercitar

el derecho literal que en ellos se consigna.

Por lo que refiere al tema, son créditos otorgados a un gobierno por
instituciones de crédito que generan al receptor la obligacion de restituirlos,
adicionados con interés a cierto plazo, (pueden ser instrumentados mediante

pagares, contratos o créditos de avio o refaccionario).



Emision de bonos de Desarrollo: Son “...titulos de crédito denominados
en pesos o en Unidades de Inversion (UDI's), que consignan la obligacion
directa e incondicional del Gobierno Federal a liquidar una suma de dinero; con
cortes periddicos de cupdon y tienen como objetivo ayudarlo a financiar
proyectos de inversion de largo plazo...”. El Estado los coloca entre el publico
inversionista, recibiendo a cambio un precio cierto y asumiendo la
contraprestaciéon de reembolse de su importe mas una prima en un plazo
determinado. Son emitidos por el Gobierno Federal (Bondes D, Udibonos,
BPA182, BPAG91, entre otros).

Certificados Bursatiles: Son “...titulos de crédito que representan la
participacion individual de sus tenedores en un crédito colectivo a cargo de
personas morales...”. En este caso, son titulos de deuda emitidos en serie, al

amparo de un programa para que circulen en el publico inversionista.

Con lo anterior, es necesario aclarar que son los instrumentos de deuda,

al respecto, el Banco de México los define como “...documentos necesarios
para hacer validos los derechos de una transaccion financiera, que representan
el compromiso por parte del emisor (en este caso la entidad) de pagar los
recursos prestados, mas un interés pactado o establecido previamente, al

poseedor del titulo (o inversionista), en una fecha de vencimiento dada”.”

Se anexa como tabla 1, la clasificacion de los instrumentos del mercado

de deuda en México por tipo de emisor.

Contratos: Acorde a lo establecido por el articulo 7.30 del Cédigo Civil
para el Estado de México, es el acuerdo de dos 0 mas personas para crear,

transferir, modificar o extinguir obligaciones.

5 INSTRUMENTOS, El portal Unico del Gobierno. [En linea]. Disponible:
http://www.cnbv.gob.mx/SECTORES-
SUPERVISADOS/BURS%C3%81TIL/Descripci%C3%B3n/Paginas/Instrumentos.aspx. 25 de
febrero de 2016. 18:00 PM.

6 [dem.

7 SISTEMA FINANCIERO, BANCO DE MEXICO. [En linea]. Disponible:
http://www.banxico.org.mx/divulgacion/sistema-financiero/sistema-financiero.html. 26 de febrero
de 2016. 22:00 P.M.



http://www.cnbv.gob.mx/SECTORES-SUPERVISADOS/BURS%C3%81TIL/Descripci%C3%B3n/Paginas/Instrumentos.aspx
http://www.cnbv.gob.mx/SECTORES-SUPERVISADOS/BURS%C3%81TIL/Descripci%C3%B3n/Paginas/Instrumentos.aspx
http://www.banxico.org.mx/divulgacion/sistema-financiero/sistema-financiero.html

En este rubro, los contratos que se estilan con mayor frecuencia son los
de arrendamiento en que se otorga el uso o goce temporal de un bien a una
Entidad Publica por un plazo de terminado y sin obligacion de compra al final.
Ha resultado una herramienta novedosa, aunque propiamente no se reconoce
como deuda (deuda fuera de balance), en razon de que no implican un

movimiento inmediato de efectivo.

Por la forma en que se integra la Deuda Publica de Estados y Municipios,
los articulos 259 y 2° del Cédigo Financiero del Estado de México y de la Ley de
Deuda Publica del Estado De Jalisco y sus Municipios, respectivamente

establecen que puede ser:

Directa: Se contrata de forma directa por el Ente Publico (Estado o

Municipio).

Indirecta: La contratan organismos publicos descentralizados como son
empresas de participacion mayoritaria y fideicomisos en que el fideicomitente

sea el Ente correspondiente a la Entidad o Municipio.

Contingente: Contraida por los Ayuntamientos o el Gobierno del Estado
como aval o deudor solidario de las entidades publicas descentralizadas y de
este ultimo en favor del Ayuntamiento; o aquellas que dependen de un

acontecimiento futuro imprevisto.

Por cuanto hace a la vigencia de la Deuda Publica local, si bien las
disposiciones locales de Jalisco y Estado de Meéxico no contemplan
disposiciones especificas, de los articulos 6 y 268, se desprende

respectivamente:

Articulo 6°.- No constituiran deuda publica estatal o municipal, las
obligaciones directas a corto plazo que se contraigan para solventar
necesidades urgentes, producto de circunstancias extraordinarias e
imprevisibles, siempre que su vencimiento y liquidacion se realicen en el
mismo ejercicio anual para el cual fueron contratadas...



Articulo 268.- La contratacion de obligaciones directas a corto plazo, no
formara parte de la deuda publica, cuando se cumplan los siguientes
requisitos:

(...)

Il. El plazo de su vencimiento no rebase 90 dias naturales.

En sentido de lo transcrito, se concluye a contrario sensu, que el periodo
de vigencia que delimita a las obligaciones contraidas por administraciones

locales unicamente especifica un plazo:

A corto plazo: Préstamos que se obtienen o son exigibles a plazo de

pago igual o menor a un ano (durante el ejercicio fiscal).

Ante la ausencia de determinacion textual de otro plazo en las
legislaciones locales de Entidades Federativas que establecen el mismo criterio,
Fauzi Hamdan, autor de doctrina referente a deuda externa senala: “...la deuda
publica es a corto, mediano y largo plazo. Cuando la deuda es a corto plazo se
le denomina también con el nombre de “deuda flotante” y es aquella en que el
pasivo es exigible dentro del mismo ejercicio fiscal en el que se asume la
obligacidn; si no se cubre dicho pasivo afecta ejercicios fiscales subsecuentes
reportandose como adeudos de ejercicios fiscales anteriores (Adefas).

Una deuda es considerada a mediano plazo cuando no excede de cinco
afos y, es de largo plazo, cuando se contrata de cinco afios en adelante”.® Por
ende, la contratacion de Deuda Publica se hara dependiendo del tipo de
financiamiento que se requiera, las circunstancias que la originen y las

posibilidades que tenga en ese momento el Ente Publico contratante.

Adicionalmente, pude clasificarse por su garantia; en ese tenor, la

legislacion local de Jalisco y Estado de México establecen centralmente:

8 HAMDAN AMAD, Fauzi. Aspectos de la deuda externa. Aspectos juridicos de la deuda
publica. Teoria y practica, 1990. [En linea]. Disponible:
http://archivos.juridicas.unam.mx/wwwy/bjv/libros/4/1752/7.pdf. 2 de marzo de 2016. 10:50 AM.
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http://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/4/1752/7.pdf

Con garantia: Es el financiamiento con respaldado por medios que hacen

efectiva seguridad del cumplimiento de la obligacion.

En este caso, con la entrada en vigor de la Ley de Disciplina Financiera
de las Entidades Federativas y los Municipios, la garantia puede otorgarse por
medio del aval del Gobierno Federal, afectando participaciones federales que
les correspondan. Se puede denominar como Deuda Garantizada o Fideicomiso
Maestro, en el que se destinan para el pago de las obligaciones contraidas,
aquellas participaciones Estatales o Federales que corresponden al Ente; o

bien, garantizar el crédito con la obra producto del financiamiento.

Sin garantia: Financiamiento sin respaldado por medios que hacen

efectiva seguridad del cumplimiento de la obligacion.

1.1.2. Conceptos generales

Indistintamente del orden de gobierno, la finalidad primordial de la
administraciéon publica consiste en satisfacer las necesidades de sus
gobernados, proporcionandoles obras y servicios necesarios para ello, pero
teniendo la obligacion de mantener solvente y en buen funcionamiento a su
respectiva hacienda. En esas circunstancias la administracién no puede hacer
uso de recursos con los que no cuenta o no estan contemplados en su
presupuesto de egresos para el correspondiente ejercicio fiscal, puesto que el
articulo 117, especificamente en su fraccion VIII de la Constitucion Federal,
establece que aquellas obligaciones que conformen la Deuda Publica de
Estados y Municipios estaran destinadas unicamente al financiamiento de
inversiones publicas productivas; a su refinanciamiento o reestructura, que en

forma directa o mediata generen recursos publicos.

Este tipo de administraciones deberan llevar la ejecuciéon de proyectos de

inversion y desarrollo, acordes al respectivo plan de desarrollo que al efecto



formule la administracion para el periodo de gobierno; ya sea Estado o
Municipio, en donde de cierta forma marcan los parametros de inversion como
es el caso de infraestructura vial, energética, hidraulica, etc., considerando

como se ha dicho, las necesidades de la poblacion.

Ahora bien, en México la regulacion de esta materia esta a cargo de los
Congresos locales siempre que cumplan con los preceptos constitucionales
establecidos para tal fin, de ahi que el integrante del Instituto para el Desarrollo
Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC), José Candelario Uribe Gémez
senale “...las atribuciones en materia de endeudamiento del Poder Legislativo,
del Poder Ejecutivo y de las autoridades municipales estan establecidas en las
constituciones locales”,® de manera que es el poder legislativo de cada Estado
el encargado de establecer los mecanismos y autorizar lo referente a la
adquisicion de deuda del orden Estatal y de los Municipios que se encuentran
dentro de su jurisdiccion territorial como resultado del principio de unidad o de
concentracion de las finanzas estatales, que en términos de reconocida
jurisprudencia los define medularmente “...conforme al cual el régimen atinente
a la deuda adquirida por el Estado comprende también a la administracion
descentralizada...”,"® por lo que todo lo inherente a materia de Deuda Publica
debe estar previsto en sus respectivos presupuestos de ingresos y con base en
ello, fijar dentro de la Ley de Egresos los recursos destinados a cubrir la deuda
por ejercicio fiscal, como lo establece la normatividad local de las Entidades
Federativas; esto como ya se menciond debe estar ajustado al contenido de la

Constitucion Federal y la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades

9 URIBE GOMEZ, José Candelario, Normatividad en Materia de Deuda Publica Estatal y
Municipal, Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC), México,
1994, p. 93.

10 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Pleno Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, Novena Epoca, Tomo XXXII, Noviembre de 2010. Tesis de Jurisprudencia, pagina:
1208. DEUDA PUBLICA LOCAL. CONDICIONES CONSTITUCIONALES QUE DEBEN
RESPETAR LAS ENTIDADES FEDERATIVAS PARA ADQUIRIRLA, TRATANDOSE DEL
FINANCIAMIENTO A QUE SE REFIERE EL ARTICULO 117, FRACCION VI, DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.
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Federativas y los Municipios, relativas a responsabilidad hacendaria y financiera

para el manejo sostenible de las finanzas publicas.

Por consiguiente, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 2 de la Ley
de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios, a efecto
de profundizar en el presente trabajo, es necesario comprender conceptos

esenciales como:

Balance presupuestario: La diferencia entre los ingresos totales incluidos
en la Ley de Ingresos y los gastos considerados en el Presupuesto de Egresos,

exceptuando la amortizacion de la deuda.

Deuda contingente: Financiamiento sin fuente o garantia de pago
definida.

Deuda Estatal garantizada: Financiamiento a Estados y Municipios con

garantia del Gobierno Federal.

Endeudamiento neto: Resultado de restar a las contrataciones las
amortizaciones pagadas en un ejercicio fiscal. Hay endeudamiento neto cuando

en un ejercicio fiscal la contratacion es superior a la amortizacion.

Endeudamiento autorizado: Monto de endeudamiento autorizado en la

Ley de Ingresos o en sus modificaciones para el ejercicio fiscal correspondiente.

Entes Publicos: Los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, organismos
autébnomos de Entidades Federativas, Municipios, asi como cualquier ente

sobre el que Entidades Federativas y Municipios tengan control.

Financiamiento: Operacion constitutiva de un pasivo a cargo de Entes

Publicos y derivada de un crédito, empréstito o préstamo.

Gasto etiquetado: Erogaciones realizadas por Entidades Federativas y

Municipios con cargo a transferencias federales etiquetadas.
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Ingresos de libre disposicion: Se componen por Ingresos locales,
participaciones federales y recursos provenientes del Fondo de Estabilizacion

de Ingresos de Entidades Federativas, no destinados a un fin especifico.

Reestructuracion: Modificar cualquier condicion de la deuda con el

acreedor existente, con o sin intencioén de novarla.

Refinanciamiento: Contratar un nuevo crédito para amortizar deuda

existente, con la finalidad de garantizar las mejores condiciones de crédito.

Techo de financiamiento neto: Limite de financiamiento neto anual que
podra contratar un Ente Publico, con fuente de pago de ingresos de libre

disposicion.

Unidades de inversion: Unidades de valor basadas en el incremento de
los precios y usadas para solventar las obligaciones de créditos hipotecarios o
actos mercantiles, de los cuales se publica su valor en el Diario Oficial de la

Federacion, para cada dia del mes.

Aunque son numerosos los términos utilizados por la Ley de Disciplina
Financiera, los anteriores son necesarios para comprender las variantes y

puntos medulares de la Deuda Publica local.

1.2. ENTIDADES PARTICIPANTES EN SU CONTRATACION

En primer término, las autoridades participantes en el tema son el
Ejecutivo y Legislativo del respectivo orden de gobierno; ahora bien algunos
autores sefialan algunas otras autoridades como lo refiere la investigadora
perteneciente al Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Nacional Autonoma de México, Chapoy Bonifaz quien indica “...son autoridades
en materia de deuda publica el Congreso del Estado, la Secretaria de Finanzas
y los Ayuntamientos, y en algunas también el Comité Técnico de

Financiamiento o el organismo que cumpla sus funciones independientemente
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del nombre con el que se le conozca...”.'" A mayor abundamiento los Entes
Publicos facultados como autoridad por los cuerpos normativos de deuda local
tomadas como modelo (Estado de México y Jalisco), actuan de acuerdo a la

siguiente clasificacion y atribuciones generales:

De conformidad con los articulos 262 y 11 de las legislaciones del Estado
de México y Jalisco, respectivamente, es competencia de la Legislatura local,
autorizar entre otros: montos maximos de contratacion, afectacion en ingresos o
derechos como garantia de pago, montos de endeudamiento adicionales, que el

Estado se constituya como garante de terceros (Municipios).

Del mismo modo, en los diversos 263 y 12, respectivamente, es
competencia del Ejecutivo local entre otras: Solicitar al congreso autorizacion
para contratar empréstitos, asesorar y apoyar a los municipios, analizar y
otorgar, previa autorizacién del legislativo, el aval por las obligaciones de pasivo
que contraigan sus Municipios, operar el Registro de Deuda Publica, refinanciar
o reestructurar créditos, solicitar a las Entidades Publicas informacion sobre sus
operaciones financieras y el estado que guarda su Deuda Publica, dar informes

de cuenta publica, entre otras.

Por otra parte, los articulos 264 y 13 del Cddigo Financiero del Estado
de México y Municipios, asi como de la Ley de Deuda Publica del Estado de
Jalisco y sus Municipios, es competencia del Ayuntamiento, entre otros: Celebrar
contratos, convenios y demas instrumentos legales relacionados con la Deuda
Publica, reestructurar créditos adquiridos como deudor directo o responsable
solidario, constituir por si 0o con apoyo del Ejecutivo Estatal las garantias y

fuentes de pago, afectando sus ingresos.

Es de destacar que los anteriores entes de derecho publico participan

directamente en la contratacion de deuda, independientemente si el

11 CHAPOY BONIFAZ, Dolores Beatriz. La Deuda Publica Opcion de Financiamiento a Nivel
Local. Boletin de Derecho Comparado. Numero 101, 201. [En linea]. Disponible:
http://biblio.juridicas.unam.mx/revista/DerechoComparado/numero/101/art/art2.htm#N16.

15 de marzo de 2016. 12:00 AM.
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financiamiento es 0 no a su causa, toda vez que pueden solicitar financiamiento
distintos entes publicos que estén bajo su control, pero que carecen de

participacion directa para efectos de deuda.

A su vez, para la obtencion de financiamiento los Entes Publicos podran
sujetarse a obligaciones en términos del articulo 18 de la ley local de Jalisco;
ante la ausencia de disposicion expresa en la diversa legislacion que se ha

tomado como referencia, con las siguientes instituciones acreditantes:

Instituciones de banca de desarrollo: Entidades de la Administracion
Publica Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios, cuyo objetivo es
facilitar el acceso al financiamiento a personas fisicas y morales, en su caso. En
la actualidad algunas instituciones son: el Banco Nacional de Obras y Servicios
Publicos (BANOBRAS), el Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros
(BANSEFI), Nacional Financiera, S. N. C. (NAFIN), entre otras.

Instituciones financieras y auxiliares de crédito: Instituciones que captan,
administran y canalizan el ahorro de las personas hacia la inversion; comprende
entre ellas a las instituciones de crédito, sociedades financieras de objeto
multiple, casas de bolsa, etc. Generalmente las instituciones bancarias destinan
un departamento administrativo comunmente llamado banca de gobierno, para

la atencién de las necesidades de los gobiernos.

Proveedores: Con personas o empresas, con la cuales la administraciéon
publica se abastece de material para el adecuado ejercicio de sus funciones;
siempre que dichos proveedores estén reconocidos ante las autoridades

competentes y funcionen de acuerdo a la legislacion aplicable.

Publico en general: Cuando la administracion opta por la emision de
bonos o certificados, cuyo modo de operacién es mediante compra venta, su

adquisicién es obligatoriamente de publico inversionista mexicano.
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En afios recientes, se ha venido utilizando un nuevo mecanismo de
contratacion que se conduce mediante esquema de Asociacion Publico Privada
(APP’s), bajo proyectos de prestacién de servicios, las cuales, en términos del
Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO A. C.) representa “...en
respuesta al nuevo contexto econémico que enfrentan las entidades federativas
y los municipios, los gobiernos han comenzado a implementar mecanismos de
colaboracion publico privada para allegarse de recursos y estar en condiciones
de prestar servicios a la poblacion. Sin embargo, la contratacion de APP’S
genera una carga economica que en ultima instancia se traducira en una
obligacién de pago a cargo del erario publico...”,'? asociaciones que generan
gran riesgo economico al representar obligacion para con la poblacién como
para los terceros asociados y acreedores, pero que sin duda alguna ofrece un

gran aporte financiero en caso de que el proyecto (servicio) resulte exitoso.

1.2.1. Practicas comunes que inducen, y en su caso ocasionan la
adquisicion de financiamiento por parte de Estados y Municipios

mexicanos

Los ordenes de gobierno Estatal y Municipal cuentan con un amplio
sistema legal que les otorga los medios para percibir y recaudar por concepto
de fuentes ordinarias aquellas contribuciones a cargo de los gobernados que
representen ingresos de libre disposicién para la administracion, con el objeto
de cubrir en parte aquellas erogaciones necesarias para el correcto
funcionamiento administrativo. Dichas fuentes ordinarias pueden ser
recaudadas por concepto de impuestos, derechos, contribuciones de mejoras,
usos, aprovechamientos, licencias, explotacion de bienes de dominio publico,
etc., dependiendo del orden de gobierno, o en su caso por concepto de multas,
sanciones, recargos o indemnizaciones. En ese sentido, la propia Constitucion
Federal contempla al Municipio en el articulo 115, y especificamente en el

apartado lll, establece aquellas funciones y servicios publicos que tendra a su

12 |MCO, Staff, op. cit. p.5
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cargo, donde si bien es cierto, no se establece un gravamen o tarifa de cobro,
es el Ayuntamiento o bien la propia Entidad Federativa a la que pertenezca el
encargado de establecerlo, dependiendo del tipo de contribucion; funcionan
como ejemplos el cobro por conexion y derechos de agua potable o drenaje,
funcionamiento de mercados y centrales de abasto, panteones, rastros,
licencias de funcionamiento para establecimientos comerciales, derechos sobre
propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division, traslacién y mejora de
los inmuebles, que pueden recaudar las administraciones de ese orden de
gobierno de forma independiente a las percepciones obtenidas por concepto de
participaciones y transferencias del Gobierno Federal y en su caso de la

Entidad Federativa a la que pertenezcan.

Por otra parte, la Constitucion Federal establece en la fraccion XXIX del
articulo 73, la facultad exclusiva del Congreso de la Uniéon para legislar
contribuciones en determinadas materias, entendiéndose que todo lo que no se
comprenda dentro de éstas limitaciones puede ser regulado localmente por los
Congresos estatales, empero cuidando coordinadamente con los otros érdenes
de gobierno evitar la doble tributacion respecto una misma carga sobre los
contribuyentes; en este caso los gravamenes pueden consistir en licencias de
conducir, impuestos sobre tenencia o uso de vehiculos, Impuesto sobre
Erogaciones por Remuneraciones al Trabajo Personal y al igual que en el orden
Municipal pueden ser demas contribuciones derivadas de derechos,
aportaciones de mejoras, productos, aprovechamientos y sus respectivos
accesorios, independientemente de las percepciones derivadas por concepto de

participaciones y transferencias que a su vez reciben del Gobierno Federal.

Sin embargo, en contravencion a lo anterior, los 6rdenes de gobierno en
comento desaprovechan en muchos de los casos la facultad tributaria con que
cuenta el Estado en términos generales, provocando con ello la ausencia de
control interno en 6rganos de la administracidon que se refleja en la fiscalizacion;
y como consecuencia o complemento de ésta ausencia, las presunciones

dirigidas a las administraciones Estatales y Municipales, en sentido de que
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cuentan con malas o deficientes administraciones que impiden la captacion de
ingresos de libre disposicion, provocando la tributacién de forma deficiente, y en
determinados aspectos casi nula. En ese sentido se han pronunciado varios
investigadores, al respecto Miguel Carbonell refiere “Varios informes de la
OCDE han advertido desde hace afios que los municipios desaprovechan
fuentes de ingresos locales que han dado buenos resultados en otros paises,
pero que en México se desperdician porque no hay la voluntad suficiente en los
propios municipios para cobrar los impuestos respectivos. Eso sucede, en
muchos casos, con el predial y el impuesto por el suministro de agua; muchas
personas no pagan esos tributos debido a que la negligencia municipal favorece
la evasion”.'® Problematica que repercute negativamente en las finanzas

publicas.

De igual modo, se sefala como practica ocasional de la integracién de
los 6rganos que componen el sistema administrativo, por la comun presuncion
de que el personal carece de adecuada formacion o capacitacion dependiendo
de la funcién o cargo desempenado para lograr eficientemente la ejecucion de
sus funciones, pensando esto el citado funcionario del INDETEC, Salvador
Santana Loza establece “...pudiera afirmarse que la escasez de los recursos
derivados de la aplicacion de la ley de ingresos municipales se debe a dos
causas principalmente: a) Ausencia del poder tributario del gobierno municipal y
b) Poco ejercicio de la competencia tributaria del gobierno municipal”,'* y
derivado de esta ausencia de recaudacidon de ingresos propios es que se opta
independientemente de las participaciones recibidas por parte de otros niveles
de gobierno, a la contratacion de la deuda como medio de rescate para sufragar

gastos, a los cuales no es posible hacerles frente.

3 CARBONELL SANCHEZ, Miguel. El Desastre Municipal. Hechos y Derechos, Revista
Electrénica de Opinion Académica. Numero 13 Enero — Febrero, 2013. [En linea]. Disponible:
http://biblio.juridicas.unam.mx/revista/HechosyDerechos/cont/13/art20.htm.

22 de marzo de 2016. 20:07 PM.

14 SANTANA LOZA, Salvador, Reflexiones y Alternativas Sobre el Federalismo Fiscal, Gaceta
Mexicana de Administracion Publica Estatal y Municipal. Ed. Instituto Nacional de
Administracién Publica A.C. nimeros 48, 49 y 50, Afio 1995, p. 32



http://biblio.juridicas.unam.mx/revista/HechosyDerechos/indice.htm?n=13
http://biblio.juridicas.unam.mx/revista/HechosyDerechos/cont/13/art20.htm
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A estos problemas equiparables a ambos niveles de gobierno (Estatal y
Municipal), se suma la aplicacion del financiamiento publico irresponsable, que
inicia con la contratacion a altas tasas de interés y culmina generando deudas
cuantiosas heredadas a subsecuentes administraciones ante la imposibilidad de

liquidarlas durante la administracién que las adquirio.

Por ultimo, la presunciéon de corrupcion, comun en los tres 6rdenes de
Gobierno en México, muchas veces sefalado por investigadores, como es el
caso de Miguel Carbonell, quien indica “El robo a las arcas municipales sigue
siendo una tradicion inveterada de la que se habla y se sabe mucho, pero
contra la que se hace muy poco o nada. Y a eso hay que sumar el escandalo de
las deudas municipales, gracias a las cuales muchos pequefos politicos locales
han pavimentado (con dinero ajeno) sus carreras politicas y han ensanchado
considerablemente su patrimonio”,’® problema criticado no sélo en el orden

municipal.

Por lo expuesto, y en concordancia con lo argumentado por el
investigador Victor Paniagua, en sentido que “...puede decirse que el control
interno es el sistema nervioso de la entidad y que de lo adecuado del mismo
dependera en gran parte su presente y futuro en los aspectos administrativo,
contable y financiero...”,'® es que ante la ausencia de control en materia
financiera se hace uso de ingresos extraordinarios, aclarando que la Deuda
Publica no es contraproducente siempre que sea contratada de forma

controlada, responsable y aplicada a inversion publica productiva viable.

Ahora bien, como consecuencia a los problemas descritos el lineas
anteriores, el Legislativo Federal, en el afio 2008 formuld la Ley General de
Contabilidad Gubernamental, para transparentar y armonizar la informacion
financiera respecto de la aplicacion de recursos publicos en los distintos

ordenes de Gobierno; constituyendo un avance significativo en gestion,

5 CARBONELL SANCHEZ, Miguel, op. cit.
16 PANIAGUA BRAVO, Victor, Sistema de Control Presupuestario, 4a. ed., Instituto Mexicano
de Contadores Publicos, México, 1993, p. 16.
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transparencia y rendicion de cuentas en ingresos y egresos de recursos en
términos amplios, de las transferencias del Gobierno Federal a los otros
ordenes de gobierno y de las obligaciones financieras adquiridas por Estados y
Municipios, que si bien logré mayor control en la contabilidad comparado con el
que se tenia en ese momento, no se ha logrado cumplir totalmente de acuerdo
a diversos analisis como refieren los investigadores Carlos Hurtado y Guillermo
Zamarripa, asociados de la Fundaciéon de Estudios Financieros (FUNDEF,
A.C.), quienes concluyen que “A partir de mediados de la década pasada, la
deuda subnacional en general, experimentd un crecimiento significativo al
multiplicarse practicamente por tres entre 2005 y 2012”,'” mas, si bien la ley en
comento evitd en gran medida posibles desastres econdmicos, no lo hizo con

los elevados endeudamientos que se contrajeron.

1.3. ESTADISTICA ACTUAL DE DEUDA PUBLICA SUBNACIONAL

Es importante precisar que las estadisticas en que se basa la presente
investigacion corresponden a publicaciones de la Auditoria Superior de la
Federacion, asi como de investigaciones y articulos publicados por el Instituto

Mexicano para la Competitividad, A. C.

De los datos publicados por la Auditoria Superior de la Federacion al mes
de agosto de 2012, se desprende que “La deuda municipal registr6 un monto de
44,124.7 mdp (sic) al cierre de 2011, lo que signific6 un aumento de 21,388.9
mdp (sic) respecto a los 22,735.8 mdp (sic) de 2008 y una variaciéon real de
69.4% en el periodo. De la deuda subnacional total por 390,777.5 mdp (sic) en
2011, la de los municipios representd el 11.3%”",'® afirmando que la deuda se

duplicé durante el periodo de tiempo que comprende una administracion

17 HURTADO, Carlos, et al., Deuda Subnacional: Un Andlisis Del Caso Mexicano, FUNDACION
DE ESTUDIOS FINANCIEROS-FUNDEF, A. C., México, 2013, p.17.

18 ANALISIS DE LA DEUDA PUBLICA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS,
AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION. [En lineal. Disponible:
http://www.asf.gob.mx/uploads/56 Informes especiales de auditoria/1. Analisis de Deuda P
ublica_Agosto 2012.pdf. 01 de marzo de 2016. 1:35 AM.



http://www.asf.gob.mx/uploads/56_Informes_especiales_de_auditoria/1._Analisis_de_Deuda_Publica_Agosto_2012.pdf
http://www.asf.gob.mx/uploads/56_Informes_especiales_de_auditoria/1._Analisis_de_Deuda_Publica_Agosto_2012.pdf
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Municipal; y continua estableciendo “...la deuda municipal se concentrd
principalmente en 566 municipios de 10 entidades federativas, equivalente al
74.9% del saldo total municipal”,'® de los cuales se sefalan en la tabla 2, los 22
Municipios con mayor deuda registrada hasta ese periodo, misma que obra

agregada en el apartado de anexos.

Por lo que hace a datos recientes, el Instituto Mexicano para la
Competitividad, Asociacion Civil (IMCO A. C.), indica “Al primer trimestre de
2015 el saldo de la deuda de las entidades federativas (sic) y los municipios
(sic) en su conjunto ascendié a 510,030.8 millones de pesos”,?? con lo que el
crecimiento de la deuda subnacional en comparacion a los datos de los tres
anos anteriores se increment6 en 119, 253.3 millones de pesos, en donde los
Municipios mayormente endeudados para ese afio correspondian a Tijuana,
con 2,547.9 millones de pesos, Guadalajara, con 2,387.9 millones de pesos y
Monterrey, con 2,028.7 millones de pesos. Se inserta en el apartado de anexos

la tabla 3, los 20 Municipios con mayor deuda registrada hasta ese periodo.

Al mes de junio del afno 2016, reportes de la misma asociacién indican
“...podemos observar que la deuda se reduce respecto del mismo periodo del
afio anterior, al pasar de 55,650.40 (sic) a 53,236.10 mdp, (sic) una caida de
2,414.30 mdp (sic) que representa una tasa de crecimiento real de -6.7%."%

Avance visto solo en el orden municipal, no asi en estatal.

Ahora, en relacién a las Entidades Federativas, de acuerdo con la
publicacién de la Auditoria Superior de la Federacion “De 2008 a 2011 las
variaciones reales con los montos mas altos se presentaron en 11 entidades:
Campeche (2,420.5%); Coahuila (1,639.2%); Tamaulipas (552.9%); Morelos
(412.9%); Zacatecas (406.0%); Quintana Roo (312.4%); Nayarit (213.7%);

19 Ibidem, p. 19.

20 DIAZ, Diego. Deuda Publica en los Estados, Instituto Mexicano para la Competitividad A. C.
2015. [En linea]. Disponible:

http://imco.org.mx/politica_buen gobierno/deuda-publica-en-los-estados/. 22 de marzo de 2016.
18:00 PM.

21 IMCO, Staff, op. cit. p. 19.



http://imco.org.mx/politica_buen_gobierno/deuda-publica-en-los-estados/
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Yucatan (199.1%); Veracruz (165.9%); Chihuahua (139.9%), y Baja California

Sur (114.9%)”.22 Se inserta la tabla 4 con datos generales como complemento.

En cuanto al estudio del multicitado IMCO, A.C., con datos registrados
hasta 2015, el monto maximo de deuda corresponde al Distrito Federal, hoy
Ciudad de México, con 65.8 miles de millones de pesos, Nuevo Ledn con 56
miles de millones de pesos y Chihuahua con 41.3 miles de millones de pesos.

Se anexa como tabla 5, la totalidad de deuda registrada por Entidad Federativa.

En ese sentido, datos recientes aportados al mes de junio del afo 2016

11}

por el mismo instituto establecen “...podemos notar que el incremento de la
deuda subnacional observado durante el ultimo afio se atribuye unicamente a
los gobiernos estatales y sus organismos cuya deuda paso de 456,068.7 mdp
(sic) en junio de 2015 a 476, 482.6 mdp (sic) en junio de 2016...”.23 Se inserta
en el apartado de anexos como tabla 6 la relacién de montos que componen las
obligaciones crediticias de entidades federativas y sus respectivos organismos,
y como Anexos 7 y 8 las graficas elaboradas por el IMCO, A. C., que muestran

la composicion de la deuda subnacional hasta el afio 2016.

Es importante mencionar que los datos de Deuda Publica referidos
anteriormente son aportados por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
que es quien registra las obligaciones de Estados y Municipios que cuentan con
garantia del Gobierno Federal, sin contemplar en ella los pasivos de corto
plazo, contingentes, ni obligaciones sin garantia de la Federacion, tal como
reitera la Auditoria Superior de la Federacion al sefalar “...con informacién
preliminar sobre este endeudamiento proporcionado a las autoridades
financieras por los propios intermediarios financieros, ademas de la proveniente
de la emision de valores, situé dicha cifra en 363,422.0 mdp; (sic) esto es,
15.6% superior a lo manifestado en el Registro a cargo de la SHCP. El CESF
reconocié que esa diferencia obedecia a que los estados y municipios solo

22 ANALISIS DE LA DEUDA PUBLICA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS,
op. cit. p. 11.
B IMCO, Staff, op. cit. p. 19.
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estan obligados a registrar los endeudamientos que generan afectacion a sus

participaciones.”?

En consecuencia, resulta valido afirmar que los niveles de Deuda Publica
subnacional que se conocen hasta ahora son so6lo una parte de la deuda total
actual, en razén de que se carece de registros completos y ciertos de la
composicidon de Deuda Publica inherente a las administraciones estatales y

municipales.

24 NFORME DEL RESULTADO DE LA FISCALIZACION SUPERIOR DE LA CUENTA PUBLICA
2011, AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION. [En linea]. Disponible:
http://www.asf.gob.mx/trans/informes/ir2011i/Grupos/Gobierno/2011 0124 a.pdf. 05 de marzo
de 2011. 20:55 PM.



http://www.asf.gob.mx/trans/informes/ir2011i/Grupos/Gobierno/2011_0124_a.pdf
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CAPIiTULO 2

REGIMEN JURIDICO DE LA DEUDA PUBLICA LOCAL

2.1. CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

El principal sustento juridico de la Deuda Publica se encuentra

establecido en la Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que

“*

en términos del constitucionalista Ignacio Burgoa “...es el ordenamiento

fundamental y supremo del Estado que: a) establece su forma y la de su
gobierno; b) crea y estructura sus érganos primarios; c) proclama los principios
politicos y socioecondmicos sobre los que se basan la organizacion y teleologia
estatales, y d) regula sustantivamente y controla adjetivamente el poder publico
del Estado en beneficio de los gobernados™®. Asi, la Constitucion Federal
contempla a la deuda subnacional en los apartados 3 y 4 de la fraccion VIII, del

articulo 73, asi como de la fraccién VI, del diverso 117, de la siguiente forma:

“Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

(...)

VIll. En materia de deuda publica, para:

(...)

3o. Establecer en las leyes las bases generales, para que los
Estados, el Distrito Federal y los Municipios puedan incurrir en
endeudamiento; los limites y modalidades bajo los cuales dichos
ordenes de gobierno podran afectar sus respectivas participaciones
para cubrir los empréstitos y obligaciones de pago que contraigan; la
obligacion de dichos ¢rdenes de gobierno de inscribir y publicar la
totalidad de sus empréstitos y obligaciones de pago en un registro
publico Unico, de manera oportuna y transparente; un sistema de alertas
sobre el manejo de la deuda; asi como las sanciones aplicables a los
servidores publicos que no cumplan sus disposiciones...”

25 Vid. BURGOA, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, cuarta edicién, Porrtia, México,
1979, p. 300.




23

Precepto que prevé el establecimiento de lineamientos generales de
adquisiciéon de deuda, diagnostico y medidas de fortalecimiento de finanzas
publicas, en adicion a las multiples legislaciones locales de la materia, mismas
que comparten en la mayoria de sus articulos similares términos; al respecto, el

apartado cuarto establece:

“4o. El Congreso de la Union, a través de la comision legislativa
bicameral competente, analizara la estrategia de ajuste para fortalecer
las finanzas publicas de los Estados, planteada en los convenios que
pretendan celebrar con el Gobierno Federal para obtener garantias v,
en su caso, emitira las observaciones que estime pertinentes en un
plazo maximo de quince dias habiles, inclusive durante los periodos de
receso del Congreso de la Union. Lo anterior aplicara en el caso de los
Estados que tengan niveles elevados de deuda en los términos de la
ley. Asimismo, de manera inmediata a la suscripcion del convenio
correspondiente, sera informado de la estrategia de ajuste para los
Municipios que se encuentren en el mismo supuesto, asi como de los
convenios que, en su caso, celebren los Estados que no tengan un nivel
elevado de deuda;”

Ahora bien, por lo que refiere a limitaciones relativas al tema, el articulo

117 constitucional establece:

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

(...)

VIIL (...)

Los Estados y los Municipios no podran contraer obligaciones o
empréstitos sino cuando se destinen a inversiones publicas productivas
y a su refinanciamiento o reestructura, mismas que deberan realizarse
bajo las mejores condiciones del mercado, inclusive los que contraigan
organismos descentralizados, empresas publicas y fideicomisos y, en el
caso de los Estados, adicionalmente para otorgar garantias respecto al
endeudamiento de los Municipios. Lo anterior, conforme a las bases que
establezcan las legislaturas en la ley correspondiente, en el marco de lo
previsto en esta Constitucion, y por los conceptos y hasta por los
montos que las mismas aprueben. Los ejecutivos informaran de su
ejercicio al rendir la cuenta publica. En ningun caso podran destinar
empréstitos para cubrir gasto corriente.
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Las legislaturas locales, por el voto de las dos terceras partes de sus
miembros presentes, deberan autorizar los montos maximos para, en
las mejores condiciones del mercado, contratar dichos empréstitos y
obligaciones, previo analisis de su destino, capacidad de pago y, en su
caso, el otorgamiento de garantia o el establecimiento de la fuente de

pago.

Sin perjuicio de lo anterior, los Estados y Municipios podran contratar
obligaciones para cubrir sus necesidades de corto plazo, sin rebasar los
limites maximos y condiciones que establezca la ley general que expida
el Congreso de la Union. Las obligaciones a corto plazo, deberan
liquidarse a mas tardar tres meses antes del término del periodo de
gobierno correspondiente y no podran contratarse nuevas obligaciones
durante esos ultimos tres meses.”

Dado que los apartados y la fraccion antes transcritas son producto de
reformas Constitucionales en materia de disciplina financiera publicadas en el
Diario Oficial de la Federacion el 26 de mayo de 2015, como respuesta al
alarmante endeudamiento de los ultimos afos en las entidades Federativas y
Municipios del pais, permitido por las Legislaturas Locales y Ayuntamientos,
éstas reformas tuvieron como sustento lo sefialado en la nota informativa
publicada por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, correspondiente
a la LXII legislatura de la Camara de Diputados Federal, en julio del ano 2013,
argumentando esencialmente “Entre los principales puntos de la exposicién de

motivos de la Iniciativa destacan los siguientes:

e Se reconoce que el problema del endeudamiento estatal y municipal en
el pais no es nuevo, pues ya en 1995 la crisis ocasiond una elevada cartera
vencida en los gobiernos locales, por lo que el Gobierno Federal implementé un

programa de reestructuracién a fin de que sus finanzas fueran viables.

e En la actualidad los recursos con que cuentan los gobiernos locales
son insuficientes para atender las necesidades de la poblacién, por lo que han
tenido que hacer uso del endeudamiento para llevar a cabo sus proyectos.

e Sin embargo, el endeudamiento de los gobiernos locales ha crecido de
forma importante en los ultimos anos, por lo que, de acuerdo con la iniciativa, es

urgente replantear el manejo de las finanzas publicas locales, haciendo un uso
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correcto de los recursos con el propdsito de no obstaculizar las posibilidades de

crecimiento y desarrollo.

e La reforma intenta ademas garantizar el uso eficiente y transparente de
los empréstitos, asi como fijar limites claros y precisos al endeudamiento estatal

y municipal.

e En la Iniciativa se reconoce también que algunos gobiernos estatales y
municipales han incurrido en endeudamientos para obras politicamente
rentables pero han dejado la operacion, el mantenimiento y pago de los

compromisos a las siguientes administraciones.

e Por otro lado, entre los factores que han afectado la capacidad de pago
de los gobiernos locales se encuentran los siguientes: un gasto corriente
superior a los ingresos fiscales; una menor recaudaciéon a la pronosticada;
incrementos en las tasas de interés causados por desequilibrios
macroecondmicos y elevadas tasas de inflacion; asi como una actitud
displicente de la banca privada en el otorgamiento de créditos sin el debido

analisis de la situacion econdmica de los solicitantes.”26

Bajo ese argumento y reformada la Constitucién Federal en los términos
anteriores, el dia 3 de marzo de 2016 se materializd su contenido cuando las
Comisiones Unidas de Hacienda y de Estudios Legislativos del Senado
aprobaron la minuta proveniente de la Camara de Diputados, por la que se
expedia la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los
Municipios para posteriormente publicarse en el Diario Oficial de la Federacion
el 27 de abril de 2016.

La referida reforma permitio el establecimiento de bases generales para

regir la materia de deuda subnacional, sin embargo, la misma no cumplié con el

2% SOBRE LA REFORMA EN MATERIA DE DISCIPLINA FINANCIERA EN ESTADOS Y
MUNICIPIOS, Centro de Estudios de las Finanzas Publicas LXIl Legislatura de la Camara de
Diputados, 2013, [En linea]. Disponible:
http://www.cefp.gob.mx/publicaciones/nota/2013/julio/notacefp0472013.pdf. 20 de abril de 2016.
18:30 PM.
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objetivo que en esencia perseguia y que era obligado, consistente en el
establecimiento un unico cuerpo normativo aplicable a la deuda publica
subnacional con el fin de evitar omisiones o malos manejos por parte de
administraciones locales relativos a montos maximos de autorizacion de deuda,

y lo referente a sus restructuraciones y refinanciamientos.

2.2. LEGISLACIONES LOCALES EN MATERIA DE DEUDA PUBLICA

Cada Entidad Federativa esta facultada para emitir las normas aplicables
en materia de Deuda Publica que regiran dentro de su territorio cumpliendo con
el principio de unidad o concentracion de las finanzas estatales, siempre que no
contravengan las disposiciones constitucionales. De acuerdo con la multicitada
investigadora Chapoy Bonifaz, dichas normas se encuentran en distintos
cuerpos normativos, y respecto refiere “Aunque no todas las entidades cuentan
con leyes especificas sobre deuda publica, esto no implica que carezcan de
bases juridicas para recurrir al empréstito, porque existan o no los
ordenamientos de que se trata, preceptos referentes al endeudamiento se
hayan dispersos en numerosos textos juridicos: en las leyes organicas de la
administracidén publica; en las de presupuesto, contabilidad y gasto publico; en
las de hacienda, y en las de ingresos; también en los codigos fiscales y en los
presupuestos de egresos”.?’” Por ende, aun cuando las disposiciones aplicables
se encuentran en distintos cuerpos normativos de las diversas Entidades
Federativas, estos marcan los procedimientos y parametros para contratar
financiamiento publico, mismos que en la generalidad coinciden entre los
Estados, esto sin contemplar los respectivos presupuestos de egresos y leyes
de ingresos, que son independientes y diferentes entre cada Entidad Federativa
y Municipio, en razén de que contemplan calculos diferentes en consideracion a
las peculiaridades econdmicas propias de cada Ente Publico, mismas que

delimitan los montos maximos de contratacion.

27 CHAPOY BONIFAZ, Dolores Beatriz, op. cit.
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En ese sentido y reencausando los motivos expuestos en la primera
parte del presente trabajo, se toman como parametro dos tipos de regulaciones:
la Ley en materia de Deuda Publica del Estado de Jalisco y el Cddigo
Financiero del Estado de México, en su apartado de deuda publica, con el fin de
identificar los elementos generales de su contenido y las semejanzas entre si;

mismas que coinciden con las diversas legislaciones de los Estados mexicanos.

2.2.1. Ley de Deuda Publica local de Entidades Federativas

Este tipo de normatividades reconocen la facultad del Congreso local y
los Ayuntamientos para autorizar el financiamiento publico solicitado por sus
Entes Publicos, asi como requisitos, montos, reconocimiento, pago y todo lo
inherente a esta forma (financiamiento) de allegarse de recursos econémicos o

materiales.

2.2.1.1. Jalisco

Denominada Ley de Deuda Publica del Estado de Jalisco y sus
Municipios, esta conformada por 41 articulos, vigente y disponible en la pagina

electronica oficial del Gobierno del Estado de Jalisco.

De acuerdo con su articulo primero, su objeto consiste en fijar las bases
para regular las operaciones de financiamiento que constituyan Deuda Publica
mediante obligaciones directas y contingentes que realicen el Estado, los
Municipios y sus respectivos organos auxiliares, asi como registrar y controlar

dichas operaciones.

Participan en la contratacion de financiamiento el Poder Ejecutivo de la
Entidad, el Municipio por conducto del Ayuntamiento, los organismos

descentralizados estatales y municipales, empresas de participacion mayoritaria
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y Fideicomisos, siempre previa autorizacion del Congreso Local o el

Ayuntamiento, acorde a lo dispuesto por el articulo 2.
Por lo que concierne a facultades, los articulos 11, 12 y 13 establecen:

El Congreso, autoriza en la ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos las
bases, montos, condiciones, montos adicionales de endeudamiento respecto
del Estado y su constitucion como garante de terceros, solicita documentacion

para analizar las solicitudes de autorizacion, entre otros.

El Ejecutivo, solicita autorizacion al Congreso para contratar empréstitos,
afectar en garantia de pago las participaciones del Estado (sin afectar mas de
25% de los recursos que le correspondan), autorizar la reestructuracion de
financiamientos de sus Entidades y de Municipios cuando el Estado se
constituya como deudor solidario o aval, enviar al Congreso local las iniciativas

de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos, entre otros.

Los Ayuntamientos, autorizan: empréstitos, empréstitos adicionales,
reestructuraciones, afectar en garantia participaciones estatales y federales, la
suscripcidon de actos y contratos, las partidas destinadas al pago de la deuda en

el Presupuesto de Egresos.

En términos de lo establecido por el articulo 3, para acceder a estas
operaciones de financiamiento, se pueden suscribir contratos, titulos de crédito

o garantias de cumplimiento.

La autorizacion de porcentajes para adquisicidon de deuda esta prevista
en el numeral 10, sefialando que el Estado puede obligarse hasta por el 10% de
endeudamiento neto del importe total de su presupuesto de egresos autorizado
para el ejercicio fiscal, pudiendo autorizar montos superiores cuando la
capacidad financiera del Estado lo permita. El Municipio puede contratar deuda
por el mismo porcentaje de su respectivo presupuesto de egresos cuando lo
autorice el Ayuntamiento por mayoria simple o por dos terceras partes de sus

miembros en caso que la deuda trascienda al periodo de administracion.
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No se considera Deuda Publica en términos del articulo 6, aquellas
obligaciones directas a corto plazo siempre que su vencimiento y liquidacion
sea en el mismo ejercicio fiscal y su monto neto no exceda el 5% del respectivo

presupuesto de egresos.

En términos del articulo 11 Bis, la vigilancia esta a cargo de la Auditoria
Superior del Estado, quien puede solicitar informacién a los Entes publicos
estatales y municipales para verificar las operaciones de endeudamiento. El
desvid de recursos es responsabilidad del titular de la Entidad que lo contrate, y

sancionable mediante la Ley para los Servidores Publicos del Estado.

Lo referente a la contratacién, consta en el capitulo lll, estableciendo que
los empréstitos a contratar deberan estar previstos en el programa financiero
anual y en el respectivo Presupuesto de Ingresos de la Entidad o Municipio.
Cuando alguna Entidad Publica solicite que el Estado se constituya como aval o
deudor solidario debera hacerlo por escrito por medio de la Secretaria de
Planeacién, Administracion y Finanzas, acompafando la informacién que
dictamine su capacidad de pago y endeudamiento, ademas de especificar los
recursos destinados a su pago. En caso de que la solicitud de contratacién de
financiamiento resulte negativa, el solicitante podra acudir ante el Congreso

para que resuelva en definitiva.

Los articulos 28 y 28 Bis, prevén que las solicitudes para autorizacion del
empréstito deben contener el acuerdo del titular del 6rgano de gobierno, monto,
destino y condiciones del empréstito, que esté previsto en el programa
financiero anual y en su caso aval o garantia. Los Ayuntamientos, sustituiran el

acuerdo del titular por una solicitud de financiamiento.

Referente al registro de la deuda, la legislacion en comento lo regula a

partir del articulo 31 en los siguientes términos:

El Estado mediante la Secretaria de referencia controla el Registro

Estatal de Deuda Publica donde inscribe los datos de operacion o emision
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crediticia acompafiados por copias del instrumento juridico en que consta el
financiamiento y el decreto mediante el cual se autoriza su contratacion. Dicha
inscripcion se realiza por numero progresivo y fecha (para efectos de prelaciéon
de pago), diferenciando si la autorizacion es del Congreso o de Ayuntamiento, y
agregando la informacion relativa a montos, plazos, tazas de interés, garantias,

plazos de amortizacion de capital, sanciones y datos de cancelacion.

Hecha la solicitud de registro, la Secretaria resolvera su procedencia,
publicando los montos de deuda inscritos, con la obligacién de los Entes
Publicos para llevar su propio registro a efecto de rendir informes a la Auditoria

Superior del Estado cuando ésta se los requiera.

A partir del articulo 36 prevé la cancelacion del registro, que procede
cuando se comprueba el pago total de las obligaciones por medio de la
notificacion hecha al acreedor en sentido de que se ha efectuado el pago total

del crédito.

2.2.2. Cdodigo Financiero de Entidades Federativas

No todas las regulaciones en la materia de deuda publica corresponden
a una ley en especifico, también esta regulada en coédigos normativos, es decir,
en compilaciones unitarias, ordenadas Yy sistematizadas de normas
direccionadas en materias un tanto generales, como puede ser materia

administrativa y fiscal, tal y como acontece en la siguiente entidad.

2.2.2.1. Estado de México

En este caso, la regulacion de la deuda esta comprendida en el titulo

octavo del Cdodigo Financiero del Estado, que comprende del articulo 256 al
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284; se encuentra vigente y disponible en la pagina oficial del Gobierno del

Estado de México y esencialmente establece:

De acuerdo con los articulos 256 y 257, constituyen Deuda Publica
aquellas obligaciones de pasivo directas, indirectas o contingentes del Estado,
Municipios, organismos publicos descentralizados, empresas de participacion y
fideicomisos de ambos 6rdenes, contraidas por medio de créditos, empreéstitos,

refinanciamientos, reestructuraciones o préstamos.
Participan en la contratacion de financiamiento como autoridades:

La Legislatura, autoriza: montos maximos de endeudamiento anual
previstos en la Ley de Ingresos, contratacion de financiamientos, afectacién de
ingresos para amortizar la deuda, montos de endeudamiento adicional,

reestructuraciones, entre otros.

El Gobernador, celebra contratos e instrumentos constitutivos de Deuda
Publica, otorga el aval del Estado por obligaciones que contraigan Municipios y
otras Entidades publicas, opera y publica la informacion del Registro de Deuda
Publica, reestructura o refinancia créditos estatales, vigila las operaciones de
financiamiento, constituye fideicomisos afectando ingresos para garantizar el

pago de la obligacidn previa autorizacion de la legislatura.

Los Ayuntamientos, celebran contratos e instrumentos que constituyan
financiamiento, reestructuran créditos, afectan como pago o garantia sus
ingresos, productos, aprovechamientos, accesorios y/o participaciones

correspondientes al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, entre otros.

Por otra parte, el articulo 268, comprende aquellas obligaciones que no
constituyen Deuda Publica, como son los financiamientos directos, indirectos o
contingentes a corto plazo, cuando el saldo total no exceda el 5% de los
ingresos ordinarios durante el ejercicio fiscal, cuando el pazo de su vencimiento

no exceda de 90 dias naturales o no se afecten en garantia o fuente de pago
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ingresos de participaciones federales o estatales en su caso, asi como cuando
se adquieran bienes, servicios o0 se realicen obras cuya fuente de pago sea

exclusivamente el flujo de recursos que el mismo proyecto genere.

La contratacién de créditos y empreéstitos esta regulada por el Capitulo
Segundo, establece la necesidad de que el importe a contratar se encuentre
dentro de los montos de endeudamiento autorizados por la Legislatura en la Ley
de Ingresos y que el plazo de amortizacion no exceda el periodo de la
administracion, acreditando la solvencia para hacer frente a la obligacion. Los
organismos y Municipios del Estado pueden afectar en pago los recursos del
Gobierno del Estado cuando este se constituya como aval, previa autorizaciéon

de la Secretaria de Finanzas.

De acuerdo con el articulo 272, para acceder a la garantia del Estado, los
Municipios y demas Entes deben formular su solicitud acompafiando la
informacion que la Secretaria determine, se hace por acuerdo del
Ayuntamiento, organismo o fideicomiso, proporcionando el acta certificada de
cabildo, el acuerdo del 6rgano de gobierno o consejo directivo, en el que

justifiquen la necesidad del crédito.

Por cuanto hace a la inscripcion de deuda, el capitulo tercero establece
que son inscribibles en el Registro de Deuda Publica todas las obligaciones que
contraigan el Estado, los Municipios y sus respectivos érganos auxiliares, asi
como fideicomisos. Deben publicarse en la pagina electronica de la Secretaria
de Finanzas presentando la documentacion que acredite el financiamiento,
copia del acuerdo por el que se autoriza el financiamiento, el sefialamiento de
garantia o fuente de pago correspondiente a participaciones del Sistema de
Coordinacion Fiscal. El registro se asienta por numero progresivo (para efectos
de preferencia de pago) con las caracteristicas del acto y sus generalidades
(objeto, plazo, tasa de interés, monto) y en caso de fideicomisos se agregan a
demas sus caracteristicas generales, fecha de autorizacion, reglas de

distribucién de recursos y reglas de admision para nuevos fideicomisarios.
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La cancelacion del registro procede cuando se acredita el cumplimiento
de las obligaciones y sélo los acreedores inscritos como beneficiarios de la

afectacion de ingresos podran hacer valer el pago de los créditos.

El articulo 273 contempla las responsabilidades de los servidores
publicos, relativas a la ausencia de inscripcion de contratacion de deuda, en
sentido de no considerarla como tal cuando sean adquiridas sin autorizacion de
la legislatura o del Ayuntamiento; resultando responsable el sujeto que los
contrate y haciéndose acreedor a las sanciones que impone la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y sus Municipios,
independientemente de multas de 40 hasta 70 por ciento de los dafos
causados a la hacienda publica para particulares con quienes se realicen actos
o contratos en materia de deuda publica e incumplan con las obligaciones que

los mismos les impongan.

2.3. LEY DE INGRESOS EN EL ORDEN ESTATAL

La Ley de Ingresos se define de acuerdo con el Sistema de Informacién
Legislativa, como el “...ordenamiento juridico propuesto por el poder Ejecutivo y
aprobado por el poder Legislativo que contiene los conceptos bajo los cuales se
podran captar los recursos financieros que permitan cubrir los gastos de la
federacion durante un ejercicio fiscal...”,?® si bien en esta definicion refiere al
orden de Gobierno Federal, lo cierto es que también es propuesta para su
aprobacion por el Ejecutivo Estatal y el Ejecutivo Municipal, con el fin de que
previo estudio y pertinencia en su contenido, sea anadido a la Ley de Ingresos
Local o especificamente a la Ley de Ingresos para los Municipios del Estado,

turnandose a su vez al Legislativo Local para su aprobacion.

28 LEY DE INGRESOQS, Sistema de Informacion Legislativa, [En linea]. Disponible:
http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=146. 22 de abril de 2016. 10:58
AM.
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En esas consideraciones, con independencia del orden de gobierno al
que rija este tipo de Ley, ya sea Federal, Estatal o Municipal, contiene los
conceptos por los que se captaran recursos financieros durante un ejercicio
fiscal, incluyendo el concepto de percepciones extraordinarias, apartado donde
se fijan los monto maximos de financiamiento o empréstitos constitutivos de

deuda autorizados al Estado o Municipios para obligarse.

2.4. PRESUPUESTO DE EGRESOS EN EL ORDEN ESTATAL

El Sistema de Informacién Legislativa lo define como el “Documento
juridico, contable y de politica econdmica que debe ser aprobado por la Camara
de Diputados, a iniciativa del Presidente de la Republica. En €l se consigna la
naturaleza y cuantia del gasto publico que estan autorizados a ejercer los
sectores central y paraestatal de control directo en el desempefio de sus
funciones en un ejercicio fiscal...”.?® Al igual que la definicion de la Ley de
Ingresos, esta definicion es abordada desde el orden Federal, aunque puede
formularse en el ambito estatal y municipal por medio de decreto aprobado por
la Legislatura correspondiente, cuyo contenido persigue el mismo fin que en el

orden Federal, aplicado a su respectiva competencia.

En este tipo de presupuestos, la Deuda Publica se puede distribuir de
acuerdo al destino de los fondos, sea por programas presupuestarios o se
generalice, pero en todos los casos se sefalaran cantidades determinadas para

amortizar o finiquitar obligaciones constitutivas de Deuda Publica.

29 PRESUPUESTO DE EGRESOS, Sistema de Informacion Legislativa, [En linea]. Disponible:
http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=189. 22 de abril de 2016. 09:45
AM.
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2.5. PLANES DE DESARROLLO

Consisten en instrumentos de gestion publica empleados para proyectar
objetivos cuyo fin es impulsar el desarrollo social en un territorio determinado,
estableciendo en él las acciones especificas para alcanzarlos. Puede ser

elaborado y dirigido para Federacion, Entidad Federativa o Municipio.

Estas proyecciones de politicas publicas son trazadas por cada
administracién, por lo que su duracion depende del periodo de gobierno,

pudiendo ser de seis o tres afnos.

2.5.1. ESTATAL

Cada Entidad Federativa debe contar con las proyecciones para su
desarrollo, es decir debe tener su Plan de Desarrollo a corto, mediano y largo
plazo, en él, deberan expresar las prioridades, objetivos, estrategias y lineas
generales de accion en materia econdmica, politica y social para mejorar la

calidad de vida de la poblacion.

En su elaboracion pueden incluirse propuestas de grupos sociales a
través de mecanismos de participacion, y su contenido debe ser observado por

los planes de desarrollo de los Municipios que estén dentro de su territorio.

En cuanto a su contenido, puede incluir estudios diagndsticos generales
de poblacion como: desarrollo, margenes de pobreza, desigualdad, educacion,
salud, etc., y respecto a su marco de accion, puede tener contenido de
crecimiento econémico, empleo, infraestructura, desarrollo regional, prevencion
del delito, seguridad ciudadana, proteccion civil, gestion publica, los respectivos

mecanismos de seguimiento al Plan de Desarrollo, entre otros.


https://es.wikipedia.org/wiki/Gesti%C3%B3n_p%C3%BAblica
https://es.wikipedia.org/wiki/Desarrollo_social
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2.5.2. MUNICIPAL

Radica en la planeacion en similares términos que los planes Estatal y
Nacional, pero que en este caso seguira el Ayuntamiento durante su
administracion. El plan que al efecto formulen debe estar coordinado con los de
otros Municipios y con los de los otros dos ordenes de gobierno, considerando

el rubro, como por ejemplo el de seguridad.

Su importancia en la construccion de politicas publicas reside en la
cercania del Ayuntamiento con la sociedad, por lo que su proyeccion a corto
plazo debe ser efectiva, debiendo ser estratégica y cuidadosamente elaborada

a mediano y largo plazo, dando pauta a la participacion social.

Muchas veces la propia Entidad Federativa a la que pertenece el
Municipio, lo orienta al establecer parametros de referencia para la formulacién
de los Planes de Desarrollo Municipal. En el caso del Estado de México, orienta
sus municipios mediante el establecimiento de criterios en los términos

generales siguientes:

l. Indicadores: Sefnalar la forma en que se va a medir el desempefio,
es decir, cifras que indiquen el estado actual en que se encuentra

determinado rubro.

Il. Objetivos: Consistente en las estrategias y lineas de accién, que

es lo que se quiere lograr y como, asi como el orden a seguir.
lll.  Visién: Que es lo que se busca.

V. Misiéon: Considerando el marco normativo, la identidad del

Ayuntamiento, que se hace y para quien va dirigido.
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2.6. CONTRATACION DE DEUDA PUBLICA SUBNACIONAL DE FORMA
GENERICA

Como se menciond, en México varian algunas caracteristicas que rigen
esta materia debido a la gran cantidad de legislaciones vigentes, sin embargo,
de todas estas asi como de la doctrina se concluye una estructura general y

proceso de contratacion que contempla forzosamente las siguientes etapas:

Andlisis de la factibilidad del financiamiento. Consiste en elaborar
proyectos técnicos, estudios socioeconémicos y financieros indispensables para
realizar una obra o prestar un servicio, a efecto de determinar costos totales de
inversion y viabilidad del proyecto o servicio en el lugar a realizarse, con la
finalidad de evitar que fracase y como consecuencia se impongan

indirectamente obligaciones de pago sin beneficio a los gobernados.

Solicitud y autorizacion del Congreso del Estado o Ayuntamiento para
tramitar el crédito. Se solicita la autorizacion al Congreso local o al
Ayuntamiento para contratar el financiamiento, bajo reservas de cada

legislacién en cuanto a la procedencia y monto por ejercicio fiscal.

Solicitud de crédito ante el organismo de financiamiento. Se elige a la
institucion que ofrezca las mejores condiciones al acreditado y se presenta la
solicitud de crédito por medio de representantes de ambas partes. La institucion
elegida evaluara la capacidad de pago del Ente Pubico, el riesgo del proyecto y

la procedencia de la solicitud conforme a la ley.

Aprobacion del crédito. Una vez que la institucion concluya que la
solicitud es legal, sera aprobada, estableciendo el monto otorgado, tasa de
interés, plazo de pago, fuentes de pago, garantias y gastos por concepto de la

operacion.
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Formalizacion. Se realiza mediante la suscripcion del contrato o
instrumento de crédito, con la intervencion de los representantes del Ente

Publico acreditado, del avalista y del sujeto otorgante.

Registro de la Deuda. Se inscriben los datos del financiamiento en el
Registro de Deuda Publica del Ente contratante, de la Entidad Federativa y de

la Federacion, cuando sea el caso.

2.6.1. Inversion legal

Ante la pluralidad de definiciones y discusion por lograr una definicion
uniforme de lo que debe entenderse por inversion publica productiva, los
Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, José Ramoén Cossio

Diaz y Margarita Beatriz Luna Ramos, proponen se entienda como “...las
erogaciones realizadas con recursos provenientes de financiamientos,
destinadas a la ejecucion de obras, contratacion de servicios, adquisicién de
bienes y los gastos para la rehabilitacion de bienes que generen un aumento en
la capacidad o vida util de los mismos, siempre que con la operaciéon de dichos
activos se generen directa o indirectamente recursos monetarios suficientes
para cubrir los financiamientos respectivos”.3® Si bien, la anterior definicion y
diversas contenidas en regulaciones de la materia fijan su aplicacion en los
conceptos senalados, algunas otras autorizan también la aplicacién de este tipo
de financiamientos para enfrentar contingencias temporales a las que sea
prioritario hacerles frente para evitar futuros problemas, supuesto que se deja a

consideracion de la autoridad.

En el caso de inversibn en obras publicas, puede aplicarse en
infraestructura urbana como pavimentacion o mantenimiento a carreteras,
presas, escuelas, hospitales, centrales de abasto, etc. En servicios publicos,

refiere a inversion destinada a mejorar la calidad y cobertura de servicios como

30 COSSIO DIAZ, José Ramon, et al., “Acerca de las inversiones publicas productivas”, Revista
Economiaunam, vol. 3, numero 9, 2006, pp. 120.
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salud, educacion publica, transporte publico o mantenimiento. Para adquisicion
de bines, puede invertirse en maquinaria de primera necesidad como bombas

para pozo de agua, salud, etc.

Si bien en algunos de los ejemplos no se concibe la generacion de
recursos como resultado del proyecto, en estricto sentido y en relacion al tipo de
inversion, en ocasiones no se busca que el retorno de lo invertido se traduzca
de forma directa en dinero, dado que hay obras, ampliacién de servicios o
adquisicion de bienes que multiplican la implementacion de elementos
materiales y sociales a la economia en conjunto, logrando con ello el fin
primordial de la inversidon publica productiva. Como ejemplo se tiene a la
educacion, donde de las escuelas y universidades no egresa dinero, sino seres
humanos cuyas habilidades y capacidades aprendidas constituyen el verdadero

capital que retorna en beneficio de la sociedad.

2.6.1.1. Calidad y utilidad de los servicios y obras producto del adeudo

En atencién a los fines que persigue la inversidn publica productiva, su
aplicacion debe dirigirse siempre en orden de importancia y necesidad de la
obra o servicio dentro del nucleo poblacional o propiamente administrativo sin
prescindir en la calidad de lo invertido para que verdaderamente pueda
favorecer y cumplir con su objetivo, bajo la premisa de dar continuidad vy
mantenimiento al proyecto; porque de nada sirven grandes obras o servicios

rentables, si son abandonados en su operacion o mantenimiento.

Ante ello y como parte del proceso de contratacion, deben buscarse
siempre los mejores factores de contratacion de inversién, buscando las tasas
de interés mas bajas y con las mejores condiciones que en el momento pueda
ofrecer el mercado, mediante la proyeccion de costos de operacién y viabilidad
del proyecto con los respectivos estudios técnicos que garanticen la utilidad y
financiamiento a la poblacion a la que va dirigida.
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2.7. LEY DE DISCIPLINA FINANCIERA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS
Y LOS MUNICIPIOS

Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de abril de 2016,
entrd en vigor al dia siguiente; surge como consecuencia al creciente problema
de endeudamiento subnacional registrado en los ultimos afos. Esta conformada
por tres titulos; el primero, del objeto y definiciones de la ley; el segundo, de las
reglas de Disciplina Financiera y el tercero, de la Deuda Publica y las
Obligaciones. Contiene 65 articulos y su objeto consiste en establecer criterios
generales de responsabilidad hacendaria y financiera para un manejo

sostenible de sus finanzas publicas.

Con su entrada en vigor, las disposiciones locales que norman la Deuda
Publica deben armonizar su contenido acorde con el de la ley que se comenta a

mas tardar en 180 dias naturales.

En términos amplios, en su Titulo Primero establece los principios y
bases generales relativas al endeudamiento publico de los Estados vy
Municipios, limites y modalidades con los cuales podran afectar las
participaciones que les correspondan como garantia del Gobierno Federal y la
obligacion de las administraciones de llevar control, inscribir y publicar la
totalidad de los financiamientos que adquieran, con el fin de logar el Balance
Presupuestario sostenible de los Entes Publicos subnacionales, que se lograra
cuando al final de un ejercicio fiscal en momento contable devengado, el
resultado sea mayor o igual a cero. Para lograr este cometido enfatiza en
elementos, parametros, indicadores de desempefo, objetivos estrategias,
metas y proyecciones de finanzas, como puntos que deben cubrir las iniciativas

de Ley de Ingresos y Presupuestos de Egresos de las Entidades Federativas.

Por medio de su Titulo Segundo regula en primer punto la obligacion de
prever en los presupuestos de egresos las posibles erogaciones contingentes

que arriesguen la estabilidad administrativa y poblacional, los relativos a
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enfrentar compromisos de pago con Asociaciones Publico Privadas, la
asignacion de recursos para cubrir adeudos fiscales anteriores, y
amortizaciones anticipadas de deuda. Contempla ademas la creacién de un

fondo de inversién publica productiva.

Establece que en caso de existan disminuciones en los ingresos
previstos, el Ejecutivo de la Entidad ajustara gastos de comunicacion social,
corrientes y de percepciones en servicios personales y a contrario sensu
establece que en caso de que los Entes Publicos no devenguen las
transferencias federales etiquetadas que perciban, deberan reintegrarlas a la
Tesoreria de la Federacion; medida que a juicio de esta parte provocara que la

totalidad los fondos percibidos se utilicen bajo pena de devolucion.

Regula los esquemas de proyectos de inversion publica bajo Asociacion
Publico Privada que tendra lugar previo analisis de convivencia y transferencia
de riesgos al sector privado, para que en caso de riesgo o fracaso del proyecto

el riesgo sea compartido.

Prevé también la contratacion de Financiamientos u Obligaciones a
través del mercado bursatil, donde el Ente Publico debera fundamentar en el
documento, las razones por las cuales el mercado bursatil es una opcién mas
adecuada que el bancario, debiendo precisar todos los costos derivados de la
emision y colocacién de valores. La Comision Nacional Bancaria y de Valores
establecera los requisitos respecto los gastos de oferta de los valores a emitir

que deberan cumplir los Entes Publicos.

La normatividad referente a contratacion de deuda comienza a partir del
articulo 22 de la ley, estableciendo su destino a inversion publica productiva,
refinanciamiento o reestructura de deuda previamente adquirida, previa solicitud
a la Legislatura Local, indistintamente del Ente Publico, quien la autorizara
previo analisis de capacidad de pago del solicitante y la fuente o garantia de
pago por medio del voto de dos terceras partes de los miembros presentes,

estableciendo desde ese momento los montos maximos a contratarse, por lo
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que una vez aprobada la contratacion del financiamiento se especificaran

montos autorizados, plazo de pago, destino de los recursos, fuente de pago y/o

garantia, seleccionando las mejores condiciones de mercado y publicando todo

lo inherente en sus respectivas paginas oficiales de internet.

En ese orden de ideas, fija supuestos para adquirir financiamiento

mediante las mejores condiciones del mercado implementando el siguiente

proceso competitivo:

a)

b)

Cuando una Entidad Federativa o cualquiera de sus Entes le sea
autorizado un financiamiento, arrendamiento financiero o esquema
de participacidon por asociacion publico privada por montos
mayores a cuarenta millones de Unidades de Inversion, deberan

participar por lo menos cinco diferentes instituciones financieras.

Cuando el Municipio o a cualquiera de sus Entes le sea autorizado
cualquiera de las formas mencionadas para obligarse por un
monto mayor a diez millones de Unidades de Inversion deberan

participar por lo menos dos diferentes instituciones financieras.

Cuando el monto del financiamiento autorizado exceda de cien
millones de Unidades de Inversion, se implementara un proceso

de licitacion publica.

En los dos primeros supuestos el plazo de pago debera superar un afno e

igualar las caracteristicas del empréstito a todas las instituciones participantes.

Establece la facultad de Entidades Federativas y Municipios para

contratar obligaciones a corto plazo sin autorizacion de la Legislatura Local

acorde a lo dispuesto por el articulo 30, cuando la obligacion:

a)

No exceda de 6% de los ingresos totales aprobados en la

respectiva Ley de Ingresos, sin incluir financiamiento neto.
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b) Se pague tres meses antes de concluir el periodo de gobierno de

la administracion.

c) Su destino sea cubrir necedades de corto plazo como
insuficiencias de liquidez de caracter temporal (Unica excepcion
que permite destino diferente al de inversién publica productiva,

reestructuracion o refinanciamiento).

d) Cuando en operaciones de refinanciamiento o reestructura exista
una mejora en la tasa de interés, no se incremente el saldo
insoluto o no se amplié el plazo de vencimiento pactado. Debiendo
informar a la Legislatura de su celebracion e inscribirlo en el

Registro Publico Unico.

Por lo que atafe al esquema de deuda estatal garantizada prevista en el
capitulo IV, previa celebracion del convenio respectivo celebrado entre los
Ordenes de Gobierno interesados con el Ejecutivo Federal por conducto de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, podra otorgarseles garantia a las
obligaciones constitutivas de Deuda Publica, acordando la afectaciéon de
Participaciones Federales de conformidad con la Ley de Coordinacion Fiscal,
bajo un vehiculo especifico de pago, sin exceder del 3.5% de Producto Interno

Bruto nominal nacional correspondiente al ejercicio fiscal anterior.

Las Entidades Federativas podran incluir a sus municipios para el
financiamiento coordinado cuando asi lo haya consensado con estos, debiendo

otorgar su aval y formular un convenio adicional con los mismos.

El limite de contratacion de deuda garantizada por Estado y Municipio
equivaldra al 100% de sus ingresos de libre disposicién aprobados en su
respectiva Ley de Ingresos, al que se accedera gradualmente de la siguiente

forma:
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a) Sera hasta del 25% el primer afio de vigencia del convenio con la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
b) Sera hasta por el 50% el segundo afio de vigencia del convenio.

c) Sera por el 75% en el tercer afio de vigencia del convenio.

d) A partir del cuarto afo podra ser a consideracion de los Entes

publicos, hasta por el 100% de sus ingresos de libre disposicion.

El Capitulo V establece la entrada en operacion de un sistema de alertas,
consistente en la publicacién de indicadores de endeudamiento de los Entes
Publicos hecho por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico mediante
evaluaciones a la informacion que estos inscriban en el Registro Publico Unico
que la referida Secretaria tendra a su cargo, calificando con base en esos datos

el nivel de endeudamiento mediante tres indicadores sujetos a analisis:

- De Deuda Publica y obligaciones sobre ingresos de libre disposicién,

para medir la sostenibilidad de la deuda vigente del Ente Publico.

- De servicio de deuda sobre ingresos de libre disposicion, vinculado
con la capacidad de pago que tiene en el momento el Ente en

cuestion.

- De obligaciones a corto plazo, proveedores y contratistas sobre
ingresos totales, muestra la disponibilidad financiera con que cuenta
el Ente Publico para enfrentar obligaciones a plazos menores de un

ano.

Con los resultados obtenidos de los indicadores, se clasificara a cada
Ente en un nivel de endeudamiento conforme al que se le asignara el techo de
financiamiento neto mediante porcentaje de sus ingresos de libre disposicion,

de la siguiente forma:
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TECHO DE FINANCIAMIENTO NETO SOBRE SUS

CLASIFICACION i
INGRESOS DE LIBRE DISPOSICION

Endeudamiento
Hasta por el 15%
sostenible

Endeudamiento en
. Hasta por el 05%
observacion

Endeudamiento
No tendra derecho a financiamiento
elevado

Cuando un Estado o Municipio se ubique en un nivel de endeudamiento
elevado, el Congreso de la Union a través de una comision legislativa bicameral

analizara estrategias de ajuste para fortalecer las finanzas publicas.

En caso de que exista incumplimiento del convenio, el Ente Publico no
podra contratar deuda garantizada adicional y pagara ademas a la Federacién
el monto de la deuda garantizada, o bien acelerara el pago del financiamiento,

pudiendo terminar el convenio como consecuencia de la irresponsabilidad.

Comprende ademas la creacidon de un Registro Publico Unico, que
funcionara con independencia de los registros que lleven los propios Entes
Publicos. Su objeto es inscribir, modificar, cancelar y transparentar la totalidad
de financiamientos y obligaciones; en él se inscribiran datos los del sujeto
obligado, el acreedor, monto contratado, fecha de contratacién, tasa de interés,
plazo, garantia o fuentes de pago, fecha de inscripcién y fecha de ultima
modificacion a cargo de Entes Publicos y estara bajo control de la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico.

La cancelacién de las inscripciones procedera mediante la presentacion
de documentacion con la que el acreedor manifieste que el financiamiento fue

liquidado.
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Dedica ademas el Titulo IV a la transparencia de informacion y rendicion
de cuentas, correspondiendo tal funcion a las Entidades de Fiscalizacion
Superior de las Entidades Federativas, asi como a la Auditoria superior de la
Federacion cuando exista garantia del Gobierno Federal en los financiamientos
a los Entes Publicos. Por otro lado, seran sancionados aquellos actos u
omisiones que provoquen el incumplimiento de lo previsto por la Ley que se
comenta, conforme al contenido de la Ley de Responsabilidades

Administrativas de los Servidores Publicos.

En ese mismo sentido, cuando personas fisicas o morales causen dafo o
perjuicio estimable en dinero a la Hacienda de las Entidades Federativas o de
los Municipios, seran responsables del pago de la indemnizacion
correspondiente, de forma independiente a las responsabilidades politicas,

penales, administrativas o civiles que les sean procedentes.

2.7.1 Aportes regulatorios

Como se desprende del contenido de la Ley de Disciplina Financiera de
Entidades Federativas y Municipios, en comparacién con lo dispuesto por las
regulaciones en materia de deuda local, implementa sistemas novedosos en
aspecto de disciplina financiera, vigilancia y transparencia, entre los que

destacan:

- Mayor planeacion y control de las Finanzas Publicas desde las

respectivas leyes de ingresos y presupuestos de egresos.

- Creacién de un Registro Publico Unico, en el que se inscribiran la
totalidad de obligaciones constitutivas de Deuda Publica, con plazos

de pago superiores a un afo.
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- La obligacion de los Estados, Municipios y sus respectivos 6érganos
auxiliares para inscribir y publicar totalidad de sus obligaciones

financieras en el Registro Publico Unico.

- La creacion de un Sistema de Alertas para el adecuado de manejo de

deuda y su vigilancia.

- Se fijan techos de financiamiento neto a los cuales se podra acceder

dependiendo de la situacion de deuda en que cuente en Ente.

- La garantia del Gobierno Federal se fijara de acuerdo a la salud
hacendaria del Ente, siempre que este ultimo publique su informacion

financiera y suscriba el respectivo convenio.

- La exigencia del voto a favor de dos terceras partes de miembros
presentes de las respectivas legislaturas para autorizar Ila

contratacion de montos maximos de deuda.

- La obligacién de liquidar obligaciones de corto plazo a mas tardar tres
meses antes del término del gobierno correspondiente, y el
impedimento de contratar financiamiento durante ese periodo de tres

meses.

- Implementa el término manejo sostenible de las finanzas publicas,
aunque como se dijo, la viabilidad esta en el manejo estable de

finanzas.

Con las anteriores implementaciones, se aprecia la preocupacion del
legislador por controlar de mejor forma a la deuda y fijar los principios generales
que habran de regular el tema. Por lo que respecta a los temas pendientes que
aun tiene, solo habra que esperar a que se publiquen los reglamentos del

Registro Publico unico y del Sistema de Alertas.
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CAPIiTULO 3

DEUDA PUBLICA LOCAL EN RELACION A LA NUEVA LEY DE DISCIPLINA
FINANCIERA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS

3.1. PROBLEMATICA

Como se abundé en el capitulo pasado, a partir de la publicacion de ésta
ley en el Diario Oficial de la Federacion, se cambié sustancialmente el
panorama de la Deuda Publica Subnacional al establecer novedosos criterios
para acceder a garantias del Gobierno Federal, de control de contratacion de
deuda vy vigilancia, sin embargo, no termina por regular la finalidad que en
esencia persigue, y que corresponde al establecimiento de mayores
restricciones de contratacion general, el establecimiento de un proceso de
contratacion claro y uniforme para la totalidad de los Entes Publicos
Subnacionales, y el registro de la totalidad de contratacion de deuda publica en
animo de conocer los montos totales de ésta, reducir cronolégicamente los
niveles de deuda, asi como la dependencia administrativa hacia este tipo de
obligaciones para la ejecucion obras o el funcionamiento de los servicios de la

administracion.

En términos generales, el problema que representa la Deuda Publica,
radica en su uso irresponsable, sin la correcta planificacion o su contrataciéon
bajo un esquema gravoso, que afecta directamente al sistema administrativo y a
los gobernados, siendo estos ultimos quienes directamente sufren recortes a
programas de beneficio social de los cuales son favorecidos, soportan
aumentos o nuevas cargas tributarias, y son quienes finalmente hacen frente a
las obligaciones contraidas por servidores publicos, traduciéndose el tema de la
deuda en un tema de interés publico, que a palabras del autor Héctor Jorge

1}

Escola, es “...el resultado de un conjunto de intereses compartidos y

coincidentes de un grupo mayoritario de individuos, que se asigna a toda la
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comunidad como consecuencia de esa mayoria, y que encuentra su origen en
el querer axiolégico de esos individuos, apareciendo con un contenido concreto
y determinable, actual, eventual o potencial, personal y directo respecto de
ellos, que pueden reconocer en él su propio querer y su propia valoracion,
prevaleciendo sobre los intereses individuales que se le opongan o lo afecten, a
los que desplaza o sustituye, sin aniquilarlos”.3' Tema al que debe establecerse
un juicio de valor por la afectacion homogénea a la poblacién, pero que como
se ha visto a través del tiempo y hasta la actualidad, es usada en beneficio de
intereses personales o de grupos especificos, asignandole con ello
presunciones de corrupcion por parte de aquellos encargados de contratarla.
Transgrediendo asi la verdadera esencia de uso de este tipo de

financiamientos, bajo la mirada incrédula de la poblacion.

De la misma forma, la pluralidad de la normatividad que regula el tema
de Deuda Publica del orden local mexicano, ha contribuido a que su crecimiento
sea desmedido y desproporcional entre las Entidades Federativas, los
Municipios y sus respectivos organismos auxiliares como resultado de la
discrepancia de porcentajes limite de autorizacion entre Entidades Federativas,
unas con mayor libertad que otras para contraer deuda, tal como se mostré en
estadisticas formuladas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la
Auditoria Superior de la Federacidn que obran en el Capitulo 1, y que
evidencian a gran cantidad de Entes Publicos que culminan ejercicios fiscales

con balance presupuestario negativo.

Contrario a esos registros negativos, el ejemplo del Estado de Tlaxcala,
contribuye a la vision de politicas de deuda responsables, entidad de quien si
bien las estadisticas de deuda se sustentan de obligaciones garantizadas con
recursos procedentes de la Federacion, los montos a los que asciende son
minimos en comparacion con los de otras entidades, evitando riesgos a su

poblacion y a su administracion.

31 ESCOLA, Héctor Jorge, El interés publico como fundamento del derecho administrativo, Ed.
Depalma, Argentina, 1989, p. 237.
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Es preciso destacar que en las legislaciones estatales se toma como
base para establecer los porcentajes de contratacion y aplicacion de deuda, los
recursos disponibles y permitidos del respectivo presupuesto de egresos o ley
de ingresos, que representan el verdadero factor que delimita el tope de

utilizacién en razon del poder economico del Ente Publico.

Por lo que respecta a la ley de Disciplina Financiera, ésta continua
permitiendo a las figuras de refinanciamiento y restructura, las cuales, conforme
transcurre la vigencia del financiamiento implican en primer momento la
contratacion de nueva deuda para amortizar la obligacion principal e intereses o
pagando por ajustes a contratos de deuda, en ambos casos por financiamientos
previamente adquiridos, aumentando asi sustancialmente montos de deuda en
razon amortizar interés de una misma deuda por dos veces y no por capital
obtenido del financiamiento. En ese sentido como se desprende de los datos
aportados por los autores Carlos Hurtado y Guillermo Zamarripa, al referir “...en
diciembre de 2006, la deuda de Chiapas alcanzaba 882 millones de pesos
mientras que en diciembre de 2012 era de 16,412 millones”.3?> Ejemplo de
crecimientos como consecuencia de contrataciones, restructuraciones vy
refinanciamientos, que permiten en ocasiones la negligencia de pago de

obligaciones ante este tipo de seguros econémicos.

Ante ello, la forma en que debiera tratarse a la figura del refinanciamiento
es como extraordinaria y limitada para no ser utilizada como herramienta comun
de rescate, en sentido de que una vez adquirida una obligacion, lo ideal es
liquidarla con recursos publicos destinados para ese fin, ya sea de libre
disposicion o del producto de la inversidn; no mediante un nuevo financiamiento
como se ha venido utilizando, provocando que este se convierta en un mal
habito de administraciones, causando que el pago de interés resulte en
ocasiones mayor cantidad que el propio empréstito, 0 en mayor cuantia de lo

que originalmente se calculé.

2 HURTADO, CARLOS, et al., op cit., p. 19.
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A su vez, el articulo 34 de la Ley, establece la facultad del Ejecutivo
Federal de garantizar la Deuda Publica que contraten Estados, Municipios y sus
organismos auxiliares, que en suma a la figura del refinanciamiento, permite
adquirir nuevo financiamiento para liquidar diversos atrasados; pero omite
especificar qué tipo de obligaciones o a partir de que fechas de contratacion
podran ser sujetas a esta opcién, sin olvidar que esta operacion ya podria gozar

de la garantia del Gobierno Federal.

Por otro lado, el criterio de manejo sostenible de las finanzas publicas,
que la ley que sostiene, es contraria a la solucion que debe darse a la deuda no
solo subnacional, sino nacional, porque las administraciones deben establecer
el manejo estable, constante y sano de sus haciendas publicas al grado de
transmitir fondos a administraciones subsecuentes, y no adecuarla a
proyecciones de sostenibilidad que conserven el problema perpetuamente

como se ha permitido.

En resumidas cuentas, se respaldarian obligaciones desconociendo si su
adquisicidon se hizo con estricto apego a la legislacion aplicable, al respecto se
cita parte de un analisis del ya referido IMCO en los siguientes términos: “...la
deuda contratada a efecto de garantizar el pago de proyectos multianuales
pudiera ser inconstitucional. Con su refinanciamiento, en los términos
propuestos en la Iniciativa, se convalidarian éstas sin que medie un analisis
jurisdiccional sobre su procedencia constitucional y sin que se haya
condicionado su pago a una exhaustiva fiscalizacién o a procesos de auditoria.
Independientemente de su inconstitucionalidad, es probable que el origen de
gran parte de esta deuda sea irregular, al haberse contratado —seguramente— a
costos superiores a los de mercado mediante mecanismos opacos que
confunden la naturaleza de los recursos publicos y evitan su adecuada

vigilancia, control y sancion ante eventuales irregularidades”;3® en esos

3 IMCO, Staff, La iniciativa de Ley de Disciplina Financiera de las entidades federativas y los
municipios legitima deuda contratada de forma inconstitucional, Instituto Mexicano para la
Competitividad A. C. 2015. [En linea]. Disponible:

http://imco.org.mx/politica_buen gobierno/40537/. 02 de mayo de 2016. 10:20 A.M.
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términos, los unicos beneficiados de tales operaciones son acreedores y

servidores publicos negligentes.

Finalmente, las ausencias de la Ley de Disciplina Financiera consisten en
la falta de establecimiento de un procedimiento de solicitud de endeudamiento,
registro de la totalidad de financiamientos, mayor restriccion a las figuras de
reestructura y refinanciamiento, ademas de la ausencia de sanciones aplicables

a quienes infrinjan su contenido.

3.2. PROPUESTAS DE SOLUCION Y OPTIMIZACION A LA DEUDA
PUBLICA SUBNACIONAL

Con el propésito de complementar los medios de control encaminados a
la reduccion de la deuda Subnacional que busca la Ley de Disciplina Financiera
ademas de provocar que las Haciendas Publicas verdaderamente lleven a cabo
actividades tendientes a la obtencion de ingresos propios y reestablecer el uso
de recursos para la consecucién de obras y servicios de alto impacto, se

proponen las siguientes medidas:

3.2.1. Unificacién de legislaciones locales en materia de Deuda Publica

Para que el control y vigilancia de la deuda Subnacional sea de forma
uniforme, debe regir una sola legislacién a la Deuda Publica Subnacional, que
no solo establezca los criterios generales de responsabilidad hacendaria y
financiera para Entes Publicos como acontece con la Ley de Disciplina
Financiera, sino una regulacion que sea resultado de la unificaciéon o
armonizacion de los distintos cuerpos legales vigentes, en la que se
establezcan criterios claros, regule elementos sustantivos y adjetivos

congruentes con el establecimiento de un mecanismo general para la
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contratacion, adquisicion de obligaciones constitutivas de deuda y respectivos
porcentajes maximos de autorizacion, normas no aplicables para particulares,

sino para la administracion publica.

De lograr la mencionada unificacion, se obtendrian mejores condiciones
para evaluar las causas de posibles sobreendeudamientos en casos concretos,
en comparacion con situaciones que en su momento puedan tener otros Entes
Publicos en razon de su presupuesto, asi como que el crecimiento de la deuda

sea proporcional en todo el territorio.

Esta propuesta de unica legislacién, acude en sentido de la reforma
Constitucional, que materializd su resultado en la Ley de Disciplina Financiera
para Estados y Municipios, que no cumplio la finalidad que el presente trabajo

persigue.

Como ejemplo de la viabilidad de este tipo de proyecto de legislacion, se
tiene al actual Cdédigo Nacional de Procedimientos Penales, por el que se
reformaron diversos preceptos Constitucionales con la finalidad de establecer
un mismo sistema para todas las Entidades Federativas, asi como los diversos
estudios que se han generado a efecto de resolver la problematica que

constrifie la diversidad de legislaciones sobre las mismas materias en el pais.

En conclusion, esta regulacién unica acataria lo enmarcado en la Ley de
Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios
complementada con la normatividad armonizada de legislaciones locales, sin
interferir en la autonomia de Entidades Federativas y Municipios para elaborar
sus respectivas Leyes de Ingresos y Presupuestos de Egresos, asi como
respetar la autonomia de las legislaturas para autorizar operaciones crediticias
y montos maximos de autorizacion bajo limites previamente sefalados en la ley

Unica.
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Asi también, respetando las facultades de Congresos locales y en su
caso cabildos, para la toma de decisiones y respectivas autorizaciones de

financiamiento cuando asi lo consideren éstos.

3.2.2. Contratacion de la Deuda Publica Subnacional

Consistente, en el establecimiento de un mecanismo unico, con variantes
o elementos optativos dentro del proceso, a eleccion de la autoridad
contratante, que contemple mismos preceptos aplicables, objetivos, sujetos,
requisitos, porcentajes, sanciones, responsabilidades, elementos sustantivos y

adjetivos para todas las Entidades Federativas, Municipios y demas Entes.

La unificacion del proceso de adquisicidon traeria consigo que la deuda
creciera uniformemente o en su caso disminuyera, en equivalencia al activo
economico de cada uno, que se establecieran supuestos a partir de las cuales
operaran las figuras de refinanciamiento y reestructura, ajustar el control,
vigilancia y transparencia de este problema que ha aquejado a México desde su

inicio como Estado independiente.

El fin primordial del establecimiento de contratacion general (con
determinados elementos obligatorios y otros tantos optativos) evitaria que
Congresos Locales establecieran variantes en las leyes locales aplicables que

pudieran favorecer el acceso desmedido a este tipo de recursos.

3.2.2.1. Limitacién en cuanto a su contratacion

La limitacibn es en relacion al porcentaje o cantidades maximas
autorizadas para la adquisicion de financiamientos, esto en funcion de los

presupuestos de ingresos de cada Entidad Federativa o Municipio.
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El fijar los montos maximos razonables para la autorizacion de
obligaciones de pasivo en cantidades por las cuales los entes sigan siendo
solventes, puedan cumplir con las amortizaciones de deuda contratada durante
el periodo y ademas aporten capital para pago de adeudos de ejercicios fiscales
anteriores, medidas que pueden contribuir a disminuir progresivamente la

deuda actual.

Bajo esas restricciones, al tener acceso a menor cantidad de capital
destinado a obras o servicios de inversion publica producto de financiamientos
constitutivos de deuda, provocarian que se obligue a las administraciones a
buscar los mejores precios y condiciones de calidad de inversion para
ejecutarla, impidiendo en mayor medida las malas practicas administrativas so
pena de cancelacién o insuficiencia de fondos para culminar el proyecto. Habra
que recordar que las diversas legislaciones autorizan los montos de deuda en
relacion a cantidades que estén directamente establecidas en sus respectivos
presupuestos de egresos, leyes de ingresos o marcando el porcentaje en

cuanto a cantidades globales contenidas por los mismos.

Ahora, la limitacién de porcentajes de contratacion de deuda, como
medida para evitar que el endeudamiento subnacional siga en crecimiento, se

proponen dos opciones que consisten en:

a) La implementacién de porcentajes aplicables a Estados vy
Municipios en funcion de clasificaciones basadas en sus
presupuestos de ingresos y niveles de deuda, como Ilo
representan los techos de financiamiento neto sobre ingresos de
libre disposicion que marca la Ley de Disciplina Financiera. La
clasificacion se hara con base en Entes que tengan similitud de
ingresos y tomando en cuenta la gravedad de la deuda con la que

cuenten.
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b) La disminucion fija del porcentaje maximo de autorizacion para
obligarse, en comparacion con los montos maximos actuales,
calculable en relacion al presupuesto de cada uno. Esta opcion
comprende la participacion de las entidades federativas para la
asignacion de porcentajes para si y para sus municipios, con el fin

de no violentar la autonomia de estos.

La importancia en ambas propuestas radica en la implementacion de
alternativas para la mejor recaudacion de contribuciones, asi como que las
administraciones sean selectivas en cuanto a obras, servicios o bienes, se
otorgue menor margen al desvié de recursos contribuyendo a la planeacion de
proyectos publicos o de Asociacion Publico-Privadas y se reduzca
progresivamente la Deuda Publica Subnacional actual, dejando a salvo el
derecho de adquirir deuda adicional a los Entes Publicos cuando la necesidad

de la inversion, sus finanzas y nivel de deuda se los permitan.

3.2.2.2. Sustitucién optativa de las entidades otorgantes de financiamiento

por el Gobierno Federal

Considerando que el Gobierno Federal esta dispuesto a convertirse en
aval de aquellos Entes Publicos que a su vez estén dispuestos a afectar las
participaciones que les correspondan y suscribir el respectivo convenio con la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, es que una opcién viable para la
reduccion y mejor control de la deuda, consiste en que desde el primer
momento en que a una Entidad Federativa, Municipio o diverso auxiliar le sea
autorizada la contratacion de financiamiento por el que sea necesaria la
participacion de un institucion de crédito, sea obligatorio solicitar al Gobierno
Federal que ocupe el lugar del sujeto otorgante de financiamiento, cuando asi
proceda por medio del tipo de instrumento, y que este ultimo en razén a su
criterio, estado o disponibilidad de activos con que en ese momento cuente,

acepte o decline su participacion como sujeto otorgante.
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Con esta medida, previo estudio y autorizacion de la Federacion, se
evitaria en parte la obligacion de Entes Publicos con terceros, y en
consecuencia los intereses pactados serian en favor de la Administracion
Federal, beneficiando el control de este ultimo al poder realizar las
amortizaciones derivadas de las participaciones correspondientes de forma
automatica, evitando el crecimiento de la obligacion por concepto de intereses
con terceros y permitiendo la acumulacion de fondos extra a la Federacion
producto de los intereses pactados. Con este supuesto, si bien dificiimente se
podria financiar la mayoria de las solicitudes, si se reduciria sustancialmente la

adquirida con banca privada.

3.2.3. Eficiencia en la recaudacién de contribuciones locales y municipales

El resultado de unificar las regulaciones correspondientes a la Deuda
Publica Subnacional y limitacion en cuanto a su adquisicién, se traduciria al
hecho de que las entidades al no tener el acceso en cantidades como se habia
estado permitiendo, tendrian que encontrar la forma de sustituir esas fuentes de
financiamiento por otros medios de percepcion de recursos; es en este punto
donde haciendo uso de sus facultades, se buscaria que estos ejercieran
adecuadamente el cobro de impuestos, derechos, contribuciones, etc., a los

que la ley les faculta.

Esta medida podria fortalecer los vinculos contributivos entre el Estado y
los gobernados, en razén de que estos ultimos, al ser afectados directamente
por el pago/cobro de una contribucion, estarian mas cercanos y pendientes en
cuanto a la administracion y erogacion de los recursos por los que fueron
afectados, implementando de forma gradual la cultura de vigilancia y
preocupacion por las finanzas publicas.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. El endeudamiento publico de los Entes Publicos es resultado
de malos manejos administrativos, asi como de la incapacidad estos entes para

recaudar eficientemente recursos por medios propios.

SEGUNDA. Existe una marcada dependencia a las transferencias y
aportaciones federales, asi como a fuentes de financiamiento constitutivos de

deuda publica por parte de los Estados y Municipios mexicanos.

TERCERA. La Deuda Publica Subnacional ha cobrado gran importancia
en la actualidad debido a su crecimiento desmedido, al duplicar su monto en los

ultimos seis afnos.

CUARTA. Se desconoce el monto total de Deuda Publica Subnacional,
en razon de que los registros de deuda con los que cuenta la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico sélo contemplan aquella deuda que tiene garantia

del Gobierno Federal.

QUINTA. Existe normatividad de Deuda Publica por cada Entidad
Federativa, de las que si bien su contenido es similar, difieren en aspectos de
montos de autorizacion, algunos mecanismos de contratacion o contienen

ausencias regulatorias en comparacion con otras normatividades.

SEXTA. La pluralidad de normatividades relativas a Deuda Publica
provoca que los niveles de deuda crezcan desproporcionalmente entre
Entidades Federativas y Municipios, en razon a los criterios que cada una
establece para efectos de autorizacién y contratacion.

SEPTIMA. Deben respetarse las facultades de los Congresos Locales y
en su caso cabildos para realizar sus proyectos de leyes de ingresos y

presupuesto de egresos, asi como su facultad de otorgar o denegar solicitudes
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de financiamiento que les soliciten organismos de sus respectivas

competencias.

OCTAVA. La Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y
los Municipios, hace importantes aportaciones de control y vigilancia de la
Deuda Publica Subnacional, sin embargo, no cumple con la finalidad indirecta
que tiene, relativa a la entrada en vigor de un cuerpo normativo aplicable a

todos los Entes Publicos Subnacionales.

NOVENA. De logar una sola regulacion en materia de Deuda Publica
Subnacional, se evitarian riesgos econdmicos provocados por normas que
pueden ser modificadas a gusto de la administracion en turno y en
consecuencia, la autorizacion de contratacion de financiamientos con topes

excesivos.

DECIMA. Es necesario implementar la reduccién de porcentajes en
cuanto a topes de financiamiento, en funcion de que Estados y Municipios

reduzcan gradualmente los montos de deuda con que cuentan actualmente.

DECIMA PRIMERA. De sustituir a las entidades otorgantes de
financiamiento por el Gobierno Federal, se eliminarian intermediarios y costos

adicionales de interés, que en su caso serian a favor de la Federacion.

DECIMA SEGUNDA. El impacto de la limitacién en este tipo de fuentes
principalmente de capital, provocaria que los Entes Publicos se esforzaran en

mayor grado para recaudar recursos a los que la ley les faculta.

DECIMA TERCERA. Ante las condicionantes y cambios
macroecondmicos mundiales, lo mejor es comenzar a ser prudentes en la
adquisiciéon de este tipo de obligaciones, previendo posibles depreciaciones que
impliquen el incumplimiento de obligaciones y por tanto aumento en montos de

deuda a causa del interés.
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Tabla 1.

Clasificacion de instrumentos de deuda.

Emisor

Gobierno Federal

Instituto para la Proteccion al Ahorro Bancario
Banco de México
Empresas paraestatales e instituciones publicas

Banca comercial

Empresas privadas

Gohiernos estatales y municipales
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Instrumento
Certificados de la Tesoreria (cetes)
Bonos de Desarrollo (Bondes)
Bonos M
Bonos denominados en UDIs (Udibonos)
Bonos IPAB (BPA, y BPAT y BPA182)
Bonos de Regulacion Monetaria (BREM)
Certificados bursatiles y bonos
Aceptaciones bancarias
Cerificados de deposito
Bonos bancarios
Certificados bursatiles
Chligaciones bancarias y pagarés
Papel comercial
Obligaciones Privadas
Certificados de Participacian Ordinaria (CPOy CPI)
Pagarés
Certificados bursatiles
Certificados bursatiles
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Tabla 3.

66



Tabla 4.

PARTICIPACION POR ENTIDAD FEDERATIVA EN LA DEUDA PUBLICA PER CAPITA, SALDOS AL CIERRE DE CADA ARO
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c£3lda de |z deuds Deuds per-  =aldo gz |z deuds Den:l;!ahl;a-
cogsiremaa o e, smewn Seee an s, mmon o G5 e
|millones de pesos) [PESCE)  imilones de pesos)

Total 203,070.2 100D 1,E57.6 380,777.5 100.0 3,420.1
Coshuila 1,331.5 22 0.9 TOL3 36,509.6 4 9.3 12997.4 1
Quintana Roo 2,756.4 17 14 214586 13,025.7 11 3.3 8,304.9 Z
Hueve Ledn 17,959.9 3 B3 40569 3B,590.5 2 9.9 E,097.4 3
Distrito Federal 45579.6 1 224 53,1570 56,232.2 1 124 6,347.3 4
SOnoTa 11,350.7 5 5.5 45629 14,0239 10 3.5 5,150.7 5
Chihuahua 6,300.5 11 31 1 BEE.S 17,3136 7 4.4 50224 ]
Nayarit 1,539.7 24 0.3 15206 5,5345 16 14 50003 7
\eracruz 9,158.7 ] 4.5 1.261.7 27,838.1 5 21 36153 B
Baja California 6,433.2 a 3.2 20569 11,450.7 1z 2.9 35222 -]
Michoacan 6,757.5 B 33 1,701.0 15,140.6 ] 3.9 3,44B.0 10
Tamazulipas 1,507.4 25 0.7 4758 112773 15 2.9 33793 11
colima 1,068.0 25 0.5 17813 2,2230 28 0.5 3,3423 12
JEE] 12,309.0 4 6.9 1,763.1 24,309.0 ] 6.2 32483 13
Chizpas 7,069.9 7 3.5 15768 14 2250 ] 3.6 2,802.8 14
Baja California Sur 7310 27 0.4 13120 1,300.0 30 0.5 2 67B.6 ic
Curango 3,153.3 is 18 203B6 4,4255 20 11 26735 i6
Agusscafizntes z,440.2 13 1z 2,457, 23,0757 24 [ X 2,523.5 17
Estado de México 32,8386 2 119 22318 3B,185.0 3 o8 24734 1B
ZeCatecas §39.6 29 0.3 463.2 23,7085 22 o= 24621 18
Sinaloa 45147 13 2.2 1,703.7 52714 18 13 1,887.3 20
San Luis Potosi 2,865.4 16 14 11564 4,639.5 19 12 1,770.9 21
Fusblz 6,327.4 10 31 11265 8,318.2 11 24 1,588.2 22
Morakos 485.1 30 0.2 2916 2,856.9 Z6 0.7 1,5B2.8 23
GuanajuBtD 3,801.1 14 19 758.7 B,499.3 15 21 15182 24
Oaxacs 4,584.6 12 2.2 12785 5,360.3 17 14 1,384.5 25
Hidalgz 2,456.4 i3 12 10217 3,745.1 21 1.0 13756 26
Tabasco 2,068.0 20 10 1011.7 2,900.1 25 07 1,260.4 27
Yucatan 730.8 28 0.4 3833 2,504.8 27 08 1,255.8 28
Campechs 350 31 Do 44.5 1,010.9 31 0.3 1,203.3 28
Querétaro 19752 21 10 11608 2,0828 28 05 1,101.8 20
Guefraro 1773.0 23 09 Bea.0 3,528.9 23 n}-] 1,0%0.7 31
Tlawcala [ns] 32 0.0 o0 528 32 0.0 441 32

FUENTE Elaborado por |8 45F con base en informacidn &l cuarto trimestre de 2011 de (8 Unidsd de Coordinacion con Entidades Federativas de

I SHCF y de In Encuests Macional de Ocupacian y Empleo Cuarto Trimestre de cada afo, agoste 2042,
MNOTA: Las sumas parciabes pueden no coincidir debido &l redondeo aplicado.
11 corresponde al lugar gue ocupa el monto del saldo de la deuda registrado en la SHCP par las entidades federativas y municipios en el

conjunto naclenal
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Tabla 6.
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Tabla 7.

Composicion de la deuda subnacional al 30 de junio de 2016. Millones de pesos corrientes

Organismos
Estatales
28,346.4 (5.4%)

Municipios
47,243.7 (8.9%)
Gobiernos de las

Entidades

Federativas
448,136.2 (84.6%) Organismos
Municipales

5,992.3 (1.1%)

Fuente: Elaboracion IMCO con datos de la SHCP, Obligaciones de Entidades Federativas y Municipios.

Tabla 8.
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