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INTRODUCCION

La presente tesis, resulta ser un trabajo de investigacion tendiente a
acondicionar los principios generales de un procedimiento concursal cuyo objeto
sea la solucién del problema de la insolvencia e iliquidez del municipio mexicano.
Lo anterior, tomando en cuenta la tradicion juridica de las instituciones mexicanas
en la materia, asi como los diversos modelos juridicos que a lo largo del mundo se

han ocupado de dicho tema.

A fin de lograr lo anterior, se delimitara una definicion de lo se debe entender
por procedimiento concursal, para posteriormente precisar que procedimientos de
esta naturaleza se encuentran en el marco juridico mexicano actual.
Posteriormente, se realizara desde una perspectiva general un estudio de los
sistemas concursales mexicanos tendiente a apreciar las instituciones que los
forman y como se han ido gestando a lo largo de la historia de nuestro derecho

patrio, asi como de las legislaciones de las que fueron tomadas y/o inspiradas.

Una vez agotado lo anterior, se hara un estudio de aquellas disposiciones a
lo largo del mundo que contemplan un procedimiento concursal para las personas
de derecho publico asimilables a los municipios en el derecho mexicano, a fin de
notar las caracteristicas basicas, sus beneficios, deficiencias y sobre todo la
enseflanza que ha dejado la aplicacion de dichos sistemas en la solucion

pragmatica del problema.

A continuacion, se procedera a un estudio general del municipio mexicano,
la naturaleza de la personalidad del municipio y de su patrimonio; asi como los
diversos motivos y escenarios que los han llevado ya sea aun estado de insolvencia

o iliquidez.

Finalmente, se trazaran los principios generales de un procedimiento

concursal que tienda a solucionar la insolvencia e iliquidez del municipio mexicano,



dicho marco juridico sera construido a partir de la sintesis de los capitulos previos,
tomando en cuenta principalmente las instituciones de los procedimientos
concursales que actualmente se encuentran en vigor en México; se tomaran en
cuenta los diversos mecanismos que se encuentran regados alrededor del mundo
que han tratado de manera previa el tema, asi como sus consecuencias
pragmaticas a fin de crear un marco juridico efectivo con respecto al tema en
particular; a fin de lograr la solucidon real del problema que nos ocupa, resulta
necesario prestar especial atencidn al estudio realizado al respecto del municipio
mexicano, pues sin lo anterior, unicamente se estaria creando una legislacion que
no tendria una aplicaciéon factica y que conllevaria a que la presente tesis

unicamente se quedara en buenas intenciones.



CAPITULO PRIMERO
PROCEDIMIENTOS CONCURSALES EN EL MARCO JURIDICO MEXICANO Y
SUS PRINCIPIOS TEORICOS

El primer objetivo del presente capitulo es precisar qué se entiende por
“procedimiento concursal”, lo anterior sera realizado a partir de un analisis historico
de dicho vocablo, haciendo patente las notas caracteristicas que lo constituyen a fin
de hacerlo notar como un género que engloba diversas especies. Una vez precisado
dicho concepto, sera necesario proceder al estudio de los sistemas concursales que
nuestro marco juridico nacional contempla, siendo estos el concurso civil y el
concurso mercantil. El estudio de ambos procedimientos se realizara desde una
perspectiva general y tendiente a apreciar las instituciones que los fueron formando
a lo largo de la historia y que trajeron como consecuencia los mecanismos con los

gue actualmente contamos.

|. PROCEDIMIENTO CONCURSAL

Se le atribuye al espafol Amador Rodriguez, la utilizacién primera de la
palabra “concurso” asi como la clasificacion de lo que el género “concursal” engloba,
en su obra Tractatus de concursu, et privilegiis creditorum in bonis debitoris, et de
praelationibus eorum, atque de ordine & gradu, quo solutio fieri debet, cum debitor
solvendo non est, & bona eius publice vendentur (Tractatus) de 1616', en dicha obra
utiliza el vocablo en comento a fin de designar aquellos procedimientos donde

concurren los acreedores basado en las disposiciones contenidas en las Siete

1 APODACA Y OSUNA, Francisco, Presupuestos de la quiebra, México, Editorial
Stylo, 1945, p. 70.



Partidas de Alfonso X.2 Amador Rodriguez hace una clasificacion de los
procedimientos de concurso, que posteriormente seria usada y simplificada por
Francisco Salgado de Somoza en su obra Labyrinthus creditorum concurrentium
ad litem per debitorem communen inter illos causatam (Labyrinthus)® acabada el dia
2 de enero de 1645. Salgado de Somoza basado en Amador Rodriguez, manifiesta

que la concurrencia de acreedores se manifiesta en cuatro especies*:

A. La moratoria: Cuando los acreedores se reunen para conceder al deudor

una dilatoria.

B. La quita: Cuando los acreedores se reunen para convenir con el deudor la
dimision de una parte de su crédito con el fin de hacer mas facil el pago de

sus obligaciones.

C. La terceria: Cuando uno de los acreedores reclama en juicio su crédito y
otros acreedores se suman al procedimiento a fin de litigar la prelacion, el

privilegio y certeza de sus créditos frente a los otros deudores.

D. La cesion de bienes: Cuando el deudor solicita la cesién de sus bienes
con el fin de que los acreedores de forma comun comparezcan a fin de que
se realice el pago de sus créditos de acuerdo a la prelacion y el grado de

estos.

2 FORSTER, Wolfgang, La invencion del juicio de quiebra. Francisco Salgado de
Somoza (15691-1665), Pamplona, Ediciones Universidad de Navarra, S.A., 2017, p.
325.

3 Ibidem, p. 325.

4 SALGADO DE SOMOZA, D. Francisci, Labyrinthus creditorum concurrentium ad

litem per debitorem communen inter illos causatam, Tomo |, Lyon, Annisson, 1665,

pp. 2y 3.



Salgado de Somoza manifiesta que en el Labyrinthus unicamente se ocupara
de la ultima clase de concurso, a fin de describir el nuevo procedimiento que resulta
ser una practica nueva que se ha venido realizando en las Cortes de Espafia.® Con
la descripcion de dicho procedimiento, a Salgado se le atribuye la difusion alrededor
de Europa de la palabra “concurso”, tal y como lo establece Alcala Zamora.?, sin
embargo la descripcidn realizada en dicha obra crea un nuevo paradigma para la
utilizacion Del calificativo “concursal”, a fin de limitarse a un solo tipo de

procedimiento.

El cambio de paradigma antes mencionado, se enfoca en la utilizacion por
Salgado de Somoza de la palabra “concurso” no como lo hacia Amador Rodriguez
para designar unicamente la concurrencia de acreedores, sino como un concepto
completo que iba de la mano con la esencia del procedimiento descrito en el
Labyrinthus. Los acreedores no solo concurren, sentido literal de la palabra
concurrere como lo utilizaba Rodriguez, sino que tienen que hacerlo a causa de la
naturaleza legal del procedimiento que desemboca en la satisfaccion de las
reclamaciones segun prioridades. Por esta razén, segun Salgado, en el fondo la
denominacion de concursus creditorum induce en confusion. No es la concurrencia
de los acreedores que hace el concursus, sino la investigacion simultanea de sus
derechos. La palabra concurso designa la universalidad de lado de las
reclamaciones de los acreedores. Los acreedores se juntan para ser clasificados y

pagados, segun la evaluacion de sus derechos.’

S Ibidem, p 3.

6 Citado por RODRIGUEZ Y RODRIGUEZ, Joaquin, Derecho Mercantil, Tomo II,
décimo tercera edicion, México, Porrua, 1978, p. 293.

" FORSTER, Wolfgang, op. cit., p. 360.



El procedimiento descrito por Salgado tiene caracteristicas bastante similares
a los procedimientos concursales actuales, pues reunia las siguientes

prerrogativas:®

A. Era aplicable no solo a personas fisicas plenamente capaces, sino también
a menores de edad y personas juridicas.® Dentro de las personas juridicas a
las que podia ser aplicada el nuevo procedimiento concursal, se encuentran

incluso las ciudades, iglesias, colegios y universidades.

B. Era solicitado unicamente por el deudor, donde ante el juez competente
cedia la totalidad de su patrimonio, a dicha solicitud se adjuntaba una lista
jurada completa del patrimonio del deudor, asi como una lista jurada
completa de sus acreedores, con el importe de la deuda debida a cada uno,

lo anterior a fin de compararlo con el total de su patrimonio.
Era necesario que el total de su patrimonio fuera menor que el total de su
pasivo a fin de que no fuera declarada como un concurso simulado o

fraudulento. La insolvencia era por lo tanto un requisito esencial.

C. El deudor perdia la administracion de su patrimonio y era entregado en

custodia al tribunal

D. Los acreedores debian ser citados al procedimiento.

E. Debia existir por lo menos una pluralidad de tres acreedores a fin de que

no fuera declarada como un procedimiento fraudulento.

F. Se suspendia la ejecucion y la intervencién judicial en contra del deudor.

8 SALGADO DE SOMOZA, D. Francisci, op. cit., pp. 3-10.
9 FORSTER, Wolfgang, op. cit., p. 348.



G. El procedimiento era atractivo, pues todos los procedimientos pendientes

se invocaban al procedimiento de concurso.

H. Era universal, pues incluia todo el patrimonio del deudor y asimismo era

necesaria la concurrencia de todos los acreedores del deudor.

|. Se emitia una sentencia de graduacién (sententia graduationis), donde se
examinaban tanto la veracidad como las caracteristicas de todos los créditos

a fin de establecer un orden para el pago de los mismos.

J. Se procedia a una subasta de todos los bienes del deudor y se pagaban
los créditos de acuerdo a la sentencia de graduacién, en caso de que no
fueran pagados en su totalidad los créditos, existia la posibilidad de que si
fuera integrados nuevos bienes al patrimonio del deudor fuera reabierto el

procedimiento.

Tal y como podemos ver, si bien existen otras caracteristicas que bien

podrian ser tomadas como rasgos esenciales de la “concursalidad” por ser repetidas

en muchos procedimientos concursales actuales, como lo es la suspensién de las

ejecuciones en el patrimonio del deudor, atendiendo al concepto dado por Salgado

de Somoza, unicamente podriamos denominar como esencia inmutable de los

procedimientos concursales, la comparecencia universal de los acreedores a fin de

proceder al estudio simultaneo de sus créditos con el proposito de ser pagados. Lo

anterior, pues las diversas caracteristicas antes apuntadas pueden ser cambiadas

en los procedimientos concursales por no ser esencia de las mismas, por poner

algunos ejemplos:

A. En el procedimiento de concurso mercantil moderno, tal y como lo

establece el articulo 21 de la Ley de Concursos Mercantiles no so6lo puede



someterse voluntariamente el deudor a dicho procedimiento, sino que

también le puede ser demandado, el articulo en comento a la letra establece:

Articulo 21.- Podran demandar la declaracion de concurso mercantil cualquier
acreedor del Comerciante o el Ministerio Publico.

B. Segun el articulo 84 de la Ley de Concursos Mercantiles, el procedimiento
concursal ya no atrae a los juicios entablados en contra del deudor, sino que

se llevan por cuerda separada, el articulo citado establece:

Articulo 84.- Las acciones promovidas y los juicios seguidos por el Comerciante, y las
promovidas y los seguidos contra él, que se encuentren en tramite al dictarse la
sentencia de concurso mercantil, que tengan un contenido patrimonial, no se
acumularan al concurso mercantil, sino que se seguiran por el Comerciante bajo la
vigilancia del conciliador, para lo cual, el Comerciante debe informar al conciliador de
la existencia del procedimiento, al dia siguiente de que sea de su conocimiento la
designacion de éste.

C. El deudor en el concurso mercantil mexicano, ya no pierde desde el inicio
la administracion de sus bienes de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 74

de la Ley de Concursos Mercantiles:

Articulo 74.- Durante la etapa de conciliacién, la administracién de la empresa
correspondera al Comerciante, salvo lo dispuesto en el articulo 81 de esta Ley.

D. Inclusive en el caso del concurso civil voluntario, no existe norma expresa
que haga necesaria la insolvencia del deudor para su procedencia. Tan
procede el concurso voluntario sin la insolvencia del deudor que en el articulo
768 del Cbdigo de Procedimientos Civiles para la Ciudad de México el deudor
tiene derecho a recibir alimentos, cuando el valor de los bienes exceda el

importe de los créditos:

Articulo 768.- El deudor de buena fe tiene derecho a alimentos, cuando el valor de los
bienes exceda al importe de los créditos siempre que se reunan, ademas las
condiciones fijadas en el articulo 545.

De la resolucion relativa a los alimentos pueden apelar el deudor y los acreedores, la
que se admitira en el efecto devolutivo de tramitacion inmediata.



De la que los niegue se da la apelacion en ambos efectos.

Si en el curso del juicio se hace constar que los bienes son inferiores a los créditos,
cesaran los alimentos, pero el deudor no devolvera lo que hubiere percibido.

En virtud de lo anterior, la premisa que se usara en la presente tesis para
agrupar a los procedimientos “concursales”, por ser esta inmutable, sera que dichos
procedimientos cuenten con un mecanismo donde se lleve a cabo un estudio
simultaneo a fin de reconocer y ordenar los créditos de la universalidad de

acreedores para su pago.

En el derecho mexicano, unicamente contamos con dos procedimientos

concursales, siendo estos el concurso civil y el concurso mercantil.

En el concurso civil, la naturaleza concursal se desprende de lo dispuesto en
los articulos 744, 745y 751 del Cédigo de Procedimientos Civiles para la Ciudad de

México:

Articulo 744.- Todo acreedor podra, hasta tres dias antes de la fecha designada para
la reunion de la junta, presentarse por escrito observando todos o algunos de los
créditos reconocidos por el deudor, o denunciando cualquier acto culpable o
fraudulento del mismo, precisando, al ofrecerlas, las pruebas de su dicho. Todo
acreedor que no haya sido incluido en el estado presentado por el deudor, podra
presentarse al juzgado dentro del término fijado en la fraccion VI, expresando el
monto, origen y naturaleza de su crédito, presentando, en su caso, la prueba de sus
afirmaciones.

Los acreedores pueden examinar los papeles y documentos del concursado, en la
secretaria, antes de la rectificacion de créditos.

Articulo 745.- La junta de rectificacion y graduacion sera presidida por el juez,
procediéndose al examen de los créditos previa lectura por el sindico de un breve
informe sobre el estado general activo y pasivo, y documentos que prueben la
existencia de cada uno de ellos. En este informe del sindico estaran contenidos los
dictamenes que rinda sobre cada uno de los créditos presentados y de los cuales con
anticipacion se le corrio traslado.

En el informe debera también clasificar los créditos de acuerdo con sus privilegios,
segun el Codigo Civil.

Articulo 751.- Los acreedores que no presenten los documentos justificativos de sus
créditos no seran admitidos a la masa sin que proceda la rectificacion de los mismos,
que se hara judicialmente a su costa, incidentalmente. Sélo tomaran partes en los
dividendos que estuviesen aun por hacerse en el momento de presentar su



reclamacion, sin que les sea admitido en ningun caso reclamar su parte en los
dividendos anteriores.

Si cuando se presenten los acreedores morosos a reclamar sus créditos, estuviese
ya repartida la masa de bienes, no seran oidos, salvo su accién personal contra el
deudor, que debe reservarseles.

En el caso del concurso mercantil, la naturaleza concursal se desprende de
lo dispuesto en el Titulo Cuarto de la Ley de Concursos Mercantiles, denominado
“Del reconocimiento de créditos”, en especifico de los articulos 121, 122, 129, 130

y 132 de la ley en comento:

Articulo 121.- Dentro de los treinta dias naturales siguientes a la fecha de la
publicacion de la sentencia de concurso mercantil en el Diario Oficial, el conciliador
debera presentar al juez una lista provisional de créditos a cargo del Comerciante en
el formato que al efecto determine el Instituto. Dicha lista debera elaborarse con base
en la contabilidad del Comerciante; los demas documentos que permitan determinar
su pasivo; la informacion que el propio Comerciante y su personal estaran obligados
a proporcionar al conciliador, asi como, en su caso, la informacién que se desprenda
del dictamen del visitador y de las solicitudes de reconocimiento de créditos que se
presenten.

Articulo 122.- Los acreedores podran solicitar el reconocimiento de sus créditos:

I. Dentro de los veinte dias naturales siguientes a la fecha de la publicaciéon de la
sentencia de concurso mercantil en el Diario Oficial de la Federacion;

II. Dentro del plazo para formular objeciones a la lista provisional a que se refiere el
articulo 129 de esta Ley, y

[1l. Dentro del plazo para la interposicion del recurso de apelacion a la sentencia de
reconocimiento, graduacioén y prelacion de créditos.

Transcurrido el plazo de la fraccion 1ll, no podra exigirse reconocimiento de crédito
alguno.

En el caso de créditos colectivos, para presentar solicitudes de reconocimiento de
crédito bastara que el representante comun de los acreedores comparezca ante el
conciliador o sindico a solicitar el reconocimiento respectivo, pero cualquier acreedor
del crédito colectivo estara habilitado para comparecer de manera individual a solicitar
el reconocimiento del crédito respectivo. En este ultimo supuesto, se deducira de
dicho crédito el monto reconocido en lo individual al acreedor.

Articulo 129.- Una vez que el conciliador presente al juez la lista provisional de
créditos, éste la pondra a la vista del Comerciante y de los acreedores para que dentro
del término improrrogable de cinco dias presenten por escrito al conciliador, por
conducto del juez, sus objeciones, acompafadas de los documentos que estimen
pertinentes, lo que sera puesto a disposicién del conciliador por conducto del juez, al
dia siguiente de su recepcion.
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Articulo 130.- El conciliador contara con un plazo improrrogable de diez dias contados
a partir de aquel en que venza el plazo a que se refiere el articulo anterior, para la
formulacion y presentacion al juez de la lista definitiva de reconocimiento de créditos,
misma que debera elaborar con base en la lista provisional de créditos y en las
objeciones que en su caso se presenten en su contra y en donde se incluyan en los
términos aprobados en sentencia que constituye cosa juzgada los créditos respecto
de los cuales se conozca la existencia de sentencia firme, asi como los créditos
fiscales y laborales que hasta ese plazo hubieren sido notificados al Comerciante,
atendiendo ademas todas las solicitudes adicionales presentadas con posterioridad a
la elaboracion de la lista provisional de créditos.

Si el conciliador omite la presentacion de la lista definitiva al vencimiento del plazo a
que se refiere el parrafo anterior el juez dictara las medidas de apremio que sean
necesarias al efecto y, en caso de que no la presente en cinco dias mas, solicitara al
Instituto que designe a un nuevo conciliador.

Articulo 132.- Transcurrido el plazo mencionado en el articulo 130 de esta Ley, el
juez, dentro de los cinco dias siguientes, dictara la sentencia de reconocimiento,
graduacion y prelacion de créditos tomando en consideracion la lista definitiva
presentada por el conciliador, asi como todos los documentos que se le hayan
anexado.

En los articulos antes mencionados, se encuentra prevista la sentencia de
reconocimiento, graduacion y prelacion de créditos, en la cual se estudian de
manera conjunta los créditos de los acreedores frente al interés de la concursada,
siendo éste el fin de los procedimientos concursales de acuerdo a lo antes dicho.
La trascendencia de dicha sentencia no solo es reconocida por la doctrina, sino
también por los Tribunales de la Federacion a través del caracter de sentencia
definitiva que le es dado sobre todas las demas sentencias que pueden ser dictadas
en el procedimiento de concurso mercantil, pues sé6lo en contra de la resolucion
dictada en el recurso de apelacion que conozca de la legalidad de dicha sentencia,
resulta procedente el amparo directo por ser la sentencia que pone fin a la contienda
entre la concursada y los acreedores dentro del procedimiento. Lo anterior, es

materializado en el siguiente criterio judicial:

11



Epoca: Novena Epoca

Registro: 179363

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito

Tipo de Tesis: Aislada

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo XXI, Febrero de 2005

Materia(s): Civil

Tesis: 11.20.C.488 C

Pagina: 1654

CONCURSOS MERCANTILES. LA SENTENCIA DE RECONOCIMIENTO,
GRADUACION Y PRELACION DE CREDITOS PREVISTA POR EL ARTICULO 132
DE LA LEY DE CONCURSOS MERCANTILES, TIENE CARACTER DE UNA
SENTENCIA DEFINITIVA Y ES IMPUGNABLE EN AMPARO DIRECTO.

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 132 de la Ley de Concursos
Mercantiles, la sentencia de reconocimiento, graduacion y prelacion de créditos, por
cuanto tiene los alcances de establecer quiénes pueden alcanzar la calidad de
acreedor reconocido, fijando ademas el grado y la prelacion que debe concederse a
cada crédito, sin duda constituye una sentencia definitiva, en tanto pone término a la
contienda entablada por cada uno de los acreedores que intentan su reconocimiento,
frente a los intereses procesales de la concursada, y constituye evidentemente un
pronunciamiento de caracter jurisdiccional; por tanto, tal sentencia ciertamente se
refiere a cuestiones principales y no meramente accesorias en el juicio de concurso,
alcanzando en consecuencia el caracter de definitiva una vez tramitado el recurso de
apelacién que la ley concursal prevé en su contra, puesto que tales cuestiones ya no
podran ser modificadas con posterioridad, determinandose a través de ella los
derechos de los acreedores. Por consecuencia, si dicha resolucién de alzada resulta
finalmente contraria a los intereses de algun acreedor, ello causa un perjuicio directo
e inmediato a su esfera juridica, el cual solamente podria ser reparado mediante el
juicio de amparo directo que en su oportunidad se promoviera en contra de la
resolucién de alzada, al estarse en presencia, se insiste, de una sentencia que reviste
efectos de definitividad dentro del procedimiento concursal, amén de que en dicha
fase podrian hacerse valer todas aquellas violaciones cometidas durante el
procedimiento que afecten a las defensas de las quejosas y que trasciendan al
resultado de la sentencia de apelacién.

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA CIVIL DEL SEGUNDO
CIRCUITO.

Amparo en revision 240/2004. Maquinaria Iconsa, S.A. de C.V. y otras. 26 de
octubre de 2004. Unanimidad de votos. Ponente: Noé Adonai Martinez Berman.

Secretario: Saul Manuel Mercado Solis.'°

10 El caracter antes mencionada no resulta ser novedoso, pues en su momento fue
declarado en el mismo sentido por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion a lo
que respecta a la sentencia de reconocimiento, graduacion y prelacion de créditos
contemplada en la hoy abrogada Ley de Quiebras y Suspensién de Pagos de 1942
en la jurisprudencia con los siguientes datos de identificacion: Epoca: Novena

Epoca; Registro: 188077; Instancia: Primera Sala; Tipo de Tesis: Jurisprudencia;
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Una vez agotado lo anterior, resulta procedente a la descripcion de cada uno
de los procedimientos concursales que se encuentran vigentes en el derecho
mexicano, los cuales son el concurso civil y el concurso mercantil, resultando

menester relatar a continuacion el antecedente comun de ambos procedimientos.

Il. ANTECEDENTE COMUN DE LOS PROCEDIMIENTOS CONCURSALES EN
MEXICO

Se piensa de manera generalizada que el primer antecedente de ciertos
procedimientos concursales como la quiebra y el concurso mercantil se encuentra
en aquella disposiciéon de las Xll tablas que muestra la posibilidad de que un deudor
insolvente sea cortado en pedazos por sus acreedores. Basta citar en la doctrina
mexicana a los maestros Apodaca y Osuna,!" Rodriguez y Rodriguez,’?> San Roman
Martinez Luis Fernando,' y De la Fuente Rodriguez Jesus.'* Sin embargo, el primer
antecedente de todos los procedimientos concursales incluida la quiebra y el
concurso mercantil se encuentra en la institucion de la cessio bonorum o abandono
de bienes,® pues la evolucion directa de dicha institucion romana, tomada por el ius
commune y puesta en practica en los tribunales espafioles, dieron como origen al

rasgo esencialmente concursal apuntado por el maestro Salgado de Somoza en el

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta; Tomo XIV, Diciembre de
2001; Materia(s): Civil; Tesis: 1a./J. 78/2001; Pagina: 140.

" APODACA Y OSUNA, Francisco, op. cit., p. 43.

12 RODRIGUEZ Y RODRIGUEZ, Joaquin, Derecho mercantil, op. cit. p. 289.

13 SANROMAN MARTINEZ, Luis Fernando, Concursos Mercantiles, México,
Porrua, 2010, p. 3.

4 DE LA FUENTE RODRIGUEZ, Jesus y SALGADO MARIN, Jesus E., Concursos
mercantiles, teoria y practica, México, Porrua, 2019, pp. 3y 4.

'S FORSTER, Wolfgang, op. cit., p. 129.
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Labyrinthus, tal y como fue apuntado en el subcapitulo que precede, y el cual es la
comparecencia universal de los acreedores a fin de proceder al estudio simultaneo

de sus créditos con el propésito de ser pagados.

1. Derecho romano

En el derecho romano, de la época clasica, el demandado condenado en un
litigio, debia pagar la sentencia condenatoria (iudicatum facere oportere) en el plazo
de treinta dias, dicho plazo es muy probable que haya sido tomado de las doce
tablas. El demandado que se niega o no podia voluntariamente pagar la condena,
quedaba legitimado pasivamente a la actio iudicati o accion ejecutiva. La ejecucion

de la sentencia, era realizada ante el Pretor."6

A. Missio in bona debitoris y la venditio bonorum

La época clasica, la primera forma de ejecucion patrimonial del deudor que
no podia cumplir con sus obligaciones encuentra sustento en la Missio in bona

debitoris (missio in bona), seguida de la venditio bonorum.

La mision in bona era decretada por el pretor a favor de todos los acreedores
del deudor."” El deudor no se expulsaba completamente de la posesion, mas bien
se ofrecia como un derecho prendario para los acreedores.'® La missio in bona se

publicaba a través de un anuncio publico o también llamado proscriptio. Pasados

6 BETANCOURT, Fernando, Derecho romano clasico, Sevilla, Publicaciones dela
Universidad de Sevilla, 1995, p. 228.

7 Ibidem.

18 KASER, M., Das romische zivilprozessrecht, pp. 392 y 393, citado en FORSTER,
Wolfgang, op. cit., p. 131.
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treinta dias en el caso del viviente y quince en el caso del difunto,' en el cual el
deudor pudiera tratar de reunir el dinero con amigos y parientes y donde terminaba
como tal la missio in bona, se pasaba a la venta del patrimonio del deudor, un
representante de los acreedores, el sindicus, buscaba un emptor bonorum, es decir,
alguien que comprara todo el patrimonio del quebrado, ofreciendo a los acreedores
el pago de cierto porcentaje de sus créditos. Por tanto, el patrimonio del deudor se
vendia como una unidad a una sola persona. Es ésta ultima descrita fue llamada

por los romanos como venditio bonorum.?°

Finalmente, el precio pagado por el emptor bonorum, se distribuia por éste
entre los acreedores de manera proporcional a sus créditos.?’ A partir de este
instante, el emptor podia cobrar los créditos, mediante acciones que mostraban en
sus formulas una trasposicion de personas y respondia por un porcentaje de las
deudas mediante otra formula con trasposicién. El deudor fallido continuaba siendo
responsable por el faltante (Gayo Il. 155).22 No existen fuentes de informacion al
respecto de la eleccion de los acreedores que serian pagados con la liquidacién de
los bienes, sin embargo es probable que existiera un procedimiento donde los
acreedores tuvieran que acreditar las reclamaciones y el pretor las aceptaba o las

excluia.?3

19 Ibidem.

20 MARGADANT S., Guillermo Floris, El derecho privado romano, vigésima sexta
edicion, México, Editorial Esfinge S. de R.L. de C.V., 2017, p. 173.

21 BETANCOURT, Fernando, op. cit., p. 230.

22 MARGADANT S., Guillermo Floris, op. cit., p. 173.

23 FORSTER, Wolfgang, op. cit., p. 135.
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B. Cessio bonorum (beneficium cessionis ex lege lulia)

Los maestros Guilermo Floris Margadant,* Fernando Betancourt?®, W. W.
Buckland® y Wolfgang Forster,?” son coincidentes en referir que la sessio bonorum
es una institucion creada por Julio César o Augusto, materializada en la “lex lulia de
bonis cedensis”, la cual ha sido conservada primordialmente en el titulo tercero del
libro 42 del Digesto y el libro Séptimo, titulo 71 del Codex, ambos de Justiniano.?®
El deudor podia sustraerse de la carcel y a la infamia que amenazaba en el
procedimiento romano, particularmente de la missio in bona debitoris antes descrita,
abandonando sus bienes en su totalidad de manera voluntaria, entregandoselos a
sus acreedores para la satisfaccion de sus créditos. EI abandono de bienes
suspendia la ejecucion de los bienes cedidos y asimismo la imposicion de medidas

de ejecucion personal como lo es el encarcelamiento.?®

A través de la cessio bonorum, el deudor no se liberaba de sus obligaciones
y los acreedores tampoco adquirian la propiedad sobre ellos, sino un derecho de
aprovechamiento referido a ellos. Asimismo, no existe antecedente si era necesario
en el derecho romano clasico realizar el abandono de bienes sin existir

procedimientos de ejecucion anteriores por parte de los diversos acreedores.*°

Una vez realizado el abandono de bienes, se producia una missio in bona

debitoris en los términos antes mencionados, para posteriormente realizarse la

24 MARGADANT S., Guillermo Floris, op. cit. p. 173.

25 BETANCOURT, Fernando, op. cit., p. 229.

26 BUCKLAND, W. W., A text-book of roman law from Augustus to Justinian, tercera
edicién, Cambridge, Cambridge, University Press, 1963, p. 645.

27 FORSTER, Wolfgang, op. cit., pp. 132y 133.

28 |bidem, p. 132.

29 |bidem, p. 134.

30 |bidem, p. 133.
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venta total de los bienes a través de la venditio bonorum, 3! lo anterior de acuerdo a

las Institutas de Gayo (3, 77-79) que a la letra establece:

“Titulo VI

De las demas sucesiones Universales.
77. Examinemos ahora la sucesién que nos compete por la compra de los bienes.

78. Los bienes de las personas pueden venderse durante su vida 6 (sic) después de
su fallecimiento. Se venden durante su vida, cuando alguno se oculta con animo de
defraudar a otro y no se defiende durante su ausencia; cuando uno hace cesion (sic)
de sus bienes en virtud de la ley Julia, y por ultimo, cuando después de un juicio espira
(sic) el término concedido para el pago tanto por la ley de las Doce Tablas como por
el edicto del pretor. Después de su fallecimiento se venden los bienes de aquellas
personas de quienes se sabe ciertamente que no existen herederos poseedores de

bienes ni sucesor alguno legitimo de cualquier otro género.

79. Cuando se venden los bienes en vida de una persona, manda el pretor sean
embargados (possideri) y anunciados por carteles durante treinta dias continuos; al
paso que bastan quince, si se venden después (sic) de muerta la persona. En seguida
manda que se reunan (sic) los acreedores y que se nombre un sindico (magistrum)
de entre ellos, es decir, uno que se encargue de la venta. Si se trata, pues de vender
los bienes de una persona viva, ordena en el espacio de (laguna) y si de una muerta
en el de (laguna) porque a los treinta dias, si es viva la persona, 6 (sic) a (sic) los
veinte si muerta, manda adjudicar los bienes al comprador. La razén de conceder mas
(sic) tiempo respecto de los bienes de los vivos, era evitar en lo posible que estos se

vieran espuestos (sic) a (sic) sufrir la venta de bienes.”*?

Es importante sefialar, tal y como expresan los autores Fernandez Raimundo
y Humberto Navarrini citados por el abogado José A. Ramirez, que el presupuesto

juridico de la ejecucion romana sobre todo el patrimonio no era, en realidad, la

31 Ibidem, p. 134.
32 GAYOQ, La Instituta, tercera edicion, Madrid, Imprenta de la Sociedad Literaria y
Tipografica, 1845, p. 197.
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insolvencia o el incumplimiento como indicio de desequilibrio econémico, sino el
incumplimiento por si mismo, y el cual obedeciera a la incapacidad de pagar o a

simple mala voluntad.33

2. lus commune

A. El ius commune y las Siete Partidas

Se entiende por ius commune o derecho comun romano-canonico al que
renace en Europa a lo largo del siglo XIl. Por lo que respecta al derecho secular, el
ordenamiento que renace es el derecho Justiniano y, en algun caso, el
Teodosiano.?* Asimismo, se le refiere como la cultura juridica que se ensefia y
cultiva en las Facultades de Derecho, y que en lineas generales rige en toda la
Respublicha Cristiana, es decir en el ambito de las iglesias cristianas dependientes
de Roma, desde el siglo XI-XII hasta el siglo XVIII-XIX.35

Nace principalmente en las universidades italianas (especialmente en
Bolonia) y francesas (principalmente en Montpellier) y de ahi se difunde por toda la
Respublica Christiana. Espaia no fue diferente al resto de la Respublica Christiana,

sin embargo, ésta rechaza oficialmente la aplicacion del derecho comun por no ser

3 RAMIREZ, José A., La Quiebra derecho concursal espafiol, tomo |, segunda
edicidon, Barcelona, Bosch, Casa Editorial, S.A., 1998, p. 97.

3 GARCIA Y GARCIA, Antonio, “Perspectivas del derecho comin romano-candnico
al filo del afno 2000”, en Societé d histoire du droit (recop.). Le droit commun el
I’"Europe, el derecho comun y Europa, El Escorial, Dykinson, 2000, p. 9.

35 PEREZ MARTIN, Antonio, “Las Siete Partidas, obra cumbre del derecho comun
en Espafna”, en Societé d histoire du droit (recop.). Le droit commun el I'Europe, el

derecho comun y Europa, El Escorial, Dykinson, 2000, p. 21.
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derecho dictado por los reyes hispanos, en atencion a lo anterior se le da aplicacion

en toda la peninsula a las Siete Partidas de Alfonso X.36

De las fuentes que le dieron origen a dicha legislacion se puede desprender
que realmente las Siete Partidas reunian el derecho comun en forma de codigo,

siendo estas las siguientes: ¥’

a.- El Corpus luris Civilis (principalmente el Codex y el Digesto) y el Corpus
luris Canonici (Exclusivamente el Decreto y las Decretales de Gregorio 1X),

junto con la glosa ordinaria de las obras en ellos incluido.

b.- Las sumas elaboradas por civilistas y canonistas.

c.- Obras juridicas de menor importancia del ius commune, algunas del

derecho castellano.

d.- Finalmente autores clasicos (Artistételes, Séneca, Cicerén, Vegecio),
padres de la iglesia, filésofos y tedlogos medievales e incluso del Islam y de

oriente.

Dicha codificacion no fue promulgada en vida de Alfonso X, sino que fue
puesta en vigor como codigo de los reinos de la Corona de Castilla hasta el afio de
1348 por su bisnieto Alfonso Xl en las Cortes de Alcala. Dicha legislacion fue
aplicada de manera posterior en el Nuevo Mundo, asi como en Portugal y Catalufia.
En Esparia y ya incluso en el México independiente3®, cesé su vigencia formal hasta

la publicacion de sus Cédigos en la segunda mitad del siglo XIX.3°

3 |bidem, p. 22.

37 |bidem, pp. 27 y 28.

3 CRUZ BARNEY, Oscar, La Codificacion en México, México, Porrta, 2010, p. 42.
39 PEREZ MARTIN, Antonio, op. cit., p. 29.
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B. El abandono de bienes en las Siete Partidas

El abandono de bienes heredado del antiguo derecho romano, se encuentra
regulado en el Titulo XV de la Partida Quinta,*® en caso de que el insolvente no
hiciera dicho abandono de bienes, era acreedor a una pena corporal consistente en
el encarcelamiento tal y como lo sefiala la Ley IV del titulo antes mencionado, sin
embargo, diversas fuentes literarias de la época como son Salgado de Paz, el propio
Salgado de Somoza y D. Covarrubias, sefialan que el acreedor estuviera en la

carcel era un presupuesto para que el deudor pudiera acogerse a dicha institucion.*'

El abandono de bienes sefialado en las Siete Partidas, revestia el siguiente

procedimiento:

a.- El deudor que no podia pagar sus deudas, realizaba el abandono de sus
bienes ante el Juez. El Juez debia tomar todos los bienes del deudor con
excepcion de los pafos que vistiere, lo anterior se encontraba en la Ley | de

dicho titulo.

b.- Sabiendo todas las deudas, el juez debia realizar la venta de los bienes
para posteriormente repartir el monto generado entre los acreedores. Lo
anterior se realizaba tomando en cuenta los privilegios, las garantias y la
prelacion con la que contaban los acreedores, lo anterior se encontraba en

la Ley Il de dicho titulo.

Tal y como podemos apreciar, a diferencia del procedimiento romano,
desaparecen las notas distintivas de la missio in bona y de la venditio bonorum,
pues posterior al abandono de bienes, se pasa a la venta de los bienes del deudor

sin que dicha legislacion especifique como el juez debe realizar dicha venta.

40 APODACA Y OSUNA, Francisco, op. cit., pp. 61-67.
41 FORSTER, Wolfgang, op. cit., pp. 344 y 345.
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El Maestro Francisco Apodaca y Osuna, refiere con respecto al texto de las
Siete Partidas, que es el fundamento del concepto de interés publico que se levanta
enérgicamente frente a la concepcidn de interés privado caracteristica de la doctrina
italiana forjada en los foros de la edad media de dicho pais.*? Dicho interés publico
se ve de manera concreta en el Titulo XV de la Partida Quinta donde se procura la
oficiosidad del procedimiento, teniendo atribuciones el juzgador para apoderarse en
nombre del Estado del patrimonio del deudor insolvente tal y como esta establecido
en la Ley | de dicho titulo; de reclamar para la masa concursal los bienes ocultos
del deudor o los enajenados maliciosamente tal y como lo establece la Ley VIl de
dicho titulo; asi como la atribucion de distribuir en forma proporcional a sus créditos
los bienes antes citados entre los acreedores del concursado, como lo establece la

Ley Il del Titulo en cita.*®

C. La obra de Salgado de Somoza y su influencia

Tal y como podemos apreciar, el procedimiento contemplado en las Siete
Partidas era algo ambiguo, por lo que era necesario que las disposiciones
contenidas en dicho Cdédigo se vieran nutridas tanto por la practica judicial como la
opinion de los jurisconsultos, por lo que dicho procedimiento tuvo diferentes matices
a lo largo del tiempo, en la primera mitad del siglo XVII, el Maestro Salgado de
Somoza no solo toma en cuenta el procedimiento descrito en las Siete Partidas para
componer el Labyrithus, sino también la practica de las Cortes Espafiolas y de la
opinion de la doctrina generalmente aceptada, dando como resultado la descripcion
de un nuevo sistema concursal completamente diferente al primigenio contemplado

en el ordenamiento antes citado, dicho procedimiento fue descrito en el subcapitulo

42 APODACA Y OSUNA, Francisco, op. cit., p. 61.
43 Ibidem, p. 69.
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qgue precede, por lo que a fin de evitar obvias repeticiones remitimos al lector a dicho

apartado.

En el procedimiento descrito en el Labyrinthus y en el de las Siete Partidas

encontramos principalmente las siguientes diferencias:**

a.- No es necesario que el deudor se encuentre en la carcel, pues es un

procedimiento de tipo preventivo.

b.- No es necesario que el deudor sea acosado o demandado por sus

acreedores.

c.- En el abandono de bienes de las Siete Partidas no era necesario citar a
los acreedores. En el procedimiento descrito por Salgado de Somoza, es un
requisito esencial, pues la concurrencia de aquellos, asi como la calificacion

de los créditos por el Juez era la nota distintiva del mismo.

d.- El procedimiento original contemplado en las Siete Partidas, podia
llevarse a cabo ya sea judicial o extrajudicialmente. En el procedimiento
contemplado por Salgado de Somoza unicamente podia ser realizado ante el

Juez.

e.- En el abandono de bienes tradicional, las reclamaciones contra el deudor
ya estan previamente fijadas, realizandose el abandono de bienes para
satisfacer a los acreedores. En cambio, en el nuevo procedimiento el deudor
conserva propiedad y patrimonio hasta que los acreedores hayan llevado sus

derechos a la sentencia de graduacién y se vendan los bienes.

44 FORSTER, Wolfgang, op. cit., pp. 344-347.
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De lo anterior, podemos concluir que tanto el abandono de bienes original
como el procedimiento planteado por Salgado de Somoza, tienen en comun su
punto de partida, que es el abandono de bienes, de igual manera su objetivo, que
es la fijacion de las diversas relaciones de rango de los créditos de los acreedores
para su pago. Sin embargo, ambos procedimientos discrepan en el modo de

alcanzar su objetivo.*®

Ahora bien, la obra de Salgado de Somoza repercutié en el ambito juridico

de la siguiente manera®:

a.- Constituye la primera obra sistematica del procedimiento concursal en el

mundo.

b.- Su influjo fue excepcional en el derecho de habla alemana, pues toda obra
qgue relate el concurso del insolvente toma como punto de partida la obra de

Salgado de Somoza.

c.- No solo tuvo un influjo importante en Alemania, sino en todo el mundo,

pues su obra fue reproducida en Lyon, Amberes, Frankfurt y Venecia.

d.- Dio forma a la concepcion publicista del procedimiento concursal, que es

el fundamento de los procedimientos concursales principalmente en Espaia.

En México, la influencia de la obra de Salgado de Somoza se vio
materializada en la Ley de Quiebras y Suspension de Pagos de 1942, fuente
primordial de gran parte de disposiciones que actualmente contiene la Ley de

Concursos Mercantiles, pues por boca de Rodriguez y Rodriguez, el principal

45 |bidem, p. 348.
46 APODACA Y OSUNA, Francisco, op. cit.,, p. 70y 71.
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miembro de la comisién redactora de dicha legislacion, refiere al respecto lo

siguiente:

“La orientacion general de este documento legal se deduce de la propia Exposicion
de Motivos, en la que se establece que el proyecto recoge la mas moderna corriente,
de origen espaniol, al considerar la quiebra como un asunto de interés social y publico,
de acuerdo con las directrices trazadas por SALGADO DE SOMOZA."

I1l. CONCURSO CIVIL

El concurso civil, es aplicable a toda persona de derecho comun que no reuna
la calidad de comerciante. Este tipo de concurso es regulado por cada una de las
entidades del pais y por la legislacion federal en sus respectivas legislaciones
civiles. Sin embargo, la mayoria de las legislaciones en comento, cuentan con
disposiciones similares e incluso idénticas a las contenidas en la legislacion
aplicable en la Ciudad de México,*® por lo que dicha legislacion se usara como

referente en el presente apartado.

1. Antecedentes en particular del concurso civil

A. El derecho comun en el Nuevo Mundo y México

El derecho aplicable en América bajo la dominacién espafiola, puede
dividirse en dos rubros, (i) el derecho indiano, el cual refiere a aquellas instituciones

castellanas de caracter publico centradas exclusivamente en el gobierno y la

administracién del Nuevo Mundo; y (ii) el derecho aplicable a las relaciones de

47 RODRIGUEZ Y RODRIGUEZ, Joaquin, Derecho mercantil, op. cit. p. 296.
48 Codigo Civil para el Estado de México; Cadigo Civil para el Estado de Guanajuato;
Cddigo Civil para el Estado de Oaxaca; Cddigo Civil para el Estado de Tlaxcala y;

Cddigo Civil para el Estado de Sonora.
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caracter privado, cuyas normas eran las mismas que regian en los reinos de
Castilla, y su orden de prelacion en aplicabilidad y supletoriedad era el siguiente:
Leyes de Toro, Ordenamiento de Alcala y por ultimo Las Siete Partidas.*® Por lo que
en virtud de lo anterior, el procedimiento previsto en las Siete Partidas sobre el
abandono de bienes era aplicable en la Nueva Espafia y todavia en el México
independiente hasta su abandono en definitivo con la adopcion del Codigo Civil de

1870 como fue sefalado en el anterior subcapitulo.

B. Periodo codificador

a.- Codigo Civil de 1827 del Estado de Oaxaca

El Cédigo Civil de 1827 del Estado de Oaxaca es la primera codificacién en
el México independiente y la cual aplico en dicha entidad hasta 1837.%° Fue dictada
siguiendo el Codigo Napoleon de 1804, si bien no contenia un capitulo
especialmente dedicado a “La concurrencia y prelacion de créditos” como el actual
Cddigo Civil para la Ciudad de México, dentro del Titulo Tercero del Cédigo de dicha
entidad denominado “De los contratos o de las obligaciones convencionales en
general’, especificamente en la seccion dedicada a la extincion de las obligaciones,
en los articulos 1058 a 1063 se previa la antigua figura de la cesion de bienes,

articulos redactados en iguales términos que los articulos 1265 a 1270 del Cddigo

49 UROSA SANCHEZ, Jorge, “El derecho comun en la América Hispanica”, en
Societé d’histoire du droit (recop.). Le droit commun el I'Europe, el derecho comun
y Europa, El Escorial, Dykinson, 2000, p. 331.

%0 CRUZ BARNEY, Oscair, op. cit., p. 50.

51 Cédigo civil para gobierno del Estado Libre de Oajaca (sic), Oajaca(sic), Imprenta
del Gobierno, 1828, p.69.
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Civil Francés de 1804°?, muy similar a la regulada en las Siete Partidas pero no de
herencia espafiola sino de las fuentes tomadas por el legislador francés. Dicha
institucion, tenia como fin que los bienes de deudor fueran vendidos para que la

ganancia obtenida fuera percibida por los acreedores.

El articulo 1058 a la letra establecia:

Articulo 1058.- La cesién de bienes es la resignacion que hace un deudor de todos
sus bienes a sus acreedores cuando se encuentra fuera de estado de pagar sus
deudas.%?

La figura en comento, en el derecho francés estaba pensada unicamente con
el fin de liberarse del aprisionamiento causado por deudas de caracter civil.>* Sin
tener las caracteristicas, ni los beneficios de los procedimientos de naturaleza
concursal pues no fue la voluntad de sus redactores prever un mecanismo con tales
caracteristicas:

“Estos han entendido que en cuento al insolvente no comerciante las reglas del
derecho comun bastaban, y que el estado de concurso no necesitaba de ninguna
medida especial. Si este régimen permite a unos obtener un pago integro con
detrimento de los demas, es como premio a su diligencia y al cuidado que han tenido
de sus intereses. Con la concepcion individualista del Cédigo Civil, es natural que
cada acreedor sufra los riesgos derivados de sus actos: la ley no debe intervenir en
su proteccion.”

52 VERLANGA HUERTA y MUNIZ MIRANDA, Concordancia entre el cédigo civil
francés y los codigos civiles estrangeros (sic), segunda edicién, Madrid, Imprenta
de D. Antonio Yenes, 1847, p. 108.

53 |bidem.

% PLANIOL, Marcelo y RIPERT Jorge, Tratado practico de derecho civil francés,
Tomo VII, México, Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal y el Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM, 2002, p. 89.

% |bidem, p. 127.
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b.- Cédigo Civil del Distrito Federal y Territorio de Baja California de 1870 y
el Cédigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal y Territorio de
Baja California de 1872

Apartandose del Cédigo Francés de 1804 y del antes mencionado cédigo
oaxaquefio, el Codigo Civil del Distrito Federal y Territorio de Baja California de 1870
dejoé de prever dentro de sus disposiciones la cesion de bienes de corte francés en
los términos antes mencionados. En contraposicion, previdé por primera vez un
verdadero procedimiento concursal para personas de derecho comun de manera
exclusiva, el cual estaria plasmado de manera adyacente en dicho codigo al prever
unicamente disposiciones generales aplicables, asi como la graduaciéon de cada
uno de los tipos de acreedores en el concurso, lo anterior a fin de dejar la regulacion

especifica al Codigo de Procedimientos Civiles aplicable al Cédigo en comento.

El procedimiento concursal antes mencionado, se encontraba en el Cédigo
Civil delineado en el Libro Tercero, relativo a los contratos, en especifico en el Titulo
Noveno denominado “De la Graduacion de los Acreedores”.®® A su vez, en el Codigo
de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal y el Territorio de Baja California
de 1872 se regulaba en el Titulo XVIIl denominado “De los Concursos” y contenia
dos tipos diversos de especies de Concurso, siendo estos el concurso de
acreedores voluntario o necesario, teniendo como unica diferencia la manera en
que eran iniciados, lo anterior se desprende de lo dispuesto por el articulo 1771 de

dicho cadigo procesal que dicta lo siguiente:®’

Articulo 1771.- El concurso de acreedores es voluntario 6 (sic) necesario. Es
voluntario cuando el deudor se desprende de sus bienes para pagar a (sic) sus
acreedores. Es necesario cuando se presentan tres 6 (sic) mas (sic) acreedores de

% Exposicién de los cuatro libros del Codigo Civil del Distrito Federal y territorio de
Baja California que hizo la comision al presentar el proyecto al gobierno de la Union,
México, Imprenta de E. Ancona y M. Peniche, 1871, p. 336.

57 Codigo de procedimientos civiles para el Distrito Federal y el Territorio de Baja

California, México, Imprenta del Gobierno, 1872, p. 340.
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plazo cumplido y no hay bienes bastantes para que cada uno secuestre lo suficiente
para cubrir su créditos y las costas.

Al concurso de acreedores voluntario, a manera de reminiscencia de su
antecedente de las Siete Partidas, también se le denominaba cesion de bienes tal

y como lo manifiesta el articulo 1815 de dicho Cédigo y que la letra establece:

Articulo 1815.- El deudor que quiera hacer cesion (sic), debera presentar un escrito
en que exprese los motivos que lo obligan a (sic) entregar sus bienes para pagar a
(sic) sus acreedores...®

Asimismo, dicho procedimiento se substanciaba en cuatro secciones de
conformidad con los articulos 1799 al 1804 de dicho Codigo de Procedimientos que

a la letra establecian:®®

Articulo 1799.- En todo concurso se formaran cuatro secciones, que se compondran
de los cuadernos que fueren necesarios.
Articulo 1800.- La primera se llamara de su sustanciacion, y contendra:

1.- Todos los actos relativos a (sic) la admision de la cesion (sic) de bienes 6 (sic) a
(sic) la formacion (sic) del concurso necesario;

2.- Los incidentes relativos a (sic) competencia, recusaciones y otros semejantes;
3.- Las actas relativas al nombramiento y remocion (sic) de sindico, administrador é
(sic) interventor, y las que contengan algun (sic) arreglo general, ya entre los
acreedores, ya con el deudor comun (sic);

4.- La tramitacion (sic) ordinaria del juicio;

5.- La sentencia de graduacion (sic).

Articulo 1801.- La segunda seccion (sic) se llamara de administracion (sic), y
contendra:

1.- Todo lo relativo a (sic) embargo, inventario, depdsito y avalio de los bienes;

2.- Todos lo actos administrativos del sindico, del administrador y del interventor, sus
cuentas, a glosa de estas y su aprobacion;

58 |bidem, p. 348.
% |bidem, p. 345y 346.
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3.- Las resoluciones concernientes al arrendamiento y venta de los bienes antes (sic)
de la sentencia;

4.- Las que tengan por objeto proporcionar los fondos necesarios para la
conservacion (sic) y fomento de los bienes;

5.- Las que se acuerden para entrega de los bienes ajenos y pagos de réditos,
alimentos y pensiones.

Articulo 1802.- La tercera seccion (sic) se llamara de graduacion, y contendra:
1.- Todos los documentos que justifiquen los créditos;

2.- Las pruebas que en pro 6 (sic) en contra de ellos se rindieron y los alegatos sobre
prelacion;

3.- Los incidentes que se susciten entre los acreedores sobre validez, preferencia 6
(sic) liquidacion de sus créditos;

4.- Las demas cuestiones particulares entre los acreedores.

Articulo 1803.- La cuarta seccion se llamara de ejecucién, y contendra todo lo relativo
al remate, venta y aplicacion de los bienes.

No se tienen dudas al respecto de la concursalidad de dicho procedimiento,
pues la misma se desprende de los articulos 2073, 2074 y 2075 de dicho Cédigo®®
y del articulo 1879 del Codigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal y

el Territorio de Baja California de 18725', articulos que son al tenor siguiente:

Articulo 2073.- Los acreedores que no ocurrieren al concurso en tiempo util y se
juzgaren perjudicados, soélo podran deducir sus acciones contra los preferentes en la
via ordinaria; salvo el derecho del acreedor hipotecario para perseguir la cosa
hipotecada, y el que pueda corresponder a (sic) a un tercero que reclame la cosa
como acreedor de dominio, en el caso de enajenacién de los bienes que hayan sido
adjudicados.

80Exposicion de los cuatro libros del Codigo Civil del Distrito Federal y territorio de
Baja California que hizo la comision al presentar el proyecto al gobierno de la Union,
op. cit., p. 336.

61 Cdédigo de procedimientos civiles para el Distrito Federal y el Territorio de Baja

California, México, op. cit., pp. 360.
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Articulo 2074.- Los acreedores se graduaran en el 6rden (sic) en que se clasifican en
los capitulos siguientes, con la prelacion (sic) relativa que para cada clase se
establece en ellos y con los tramites y solemnidades que prevenga el Cédigo de
procedimientos.

Articulo 2075.- Concurriendo diversos acreedores de la misma clase y nUmero, seran
pagados segun la fecha de su titulo. Si los titulos fueren de una misma fecha, 6 (sic)
si ésta no fuere conocida, seran pagados a (sic) prorrata.

Articulo 1879.- La sentencia de graduacion (sic) se ajustara a las disposiciones del
titulo IX libro 11l del Cédigo civil y a (sic) los articulos 846, 848, 849 y 853 de este (sic).

En la exposicion de motivos realizada por la comisién redactora no se
establece la fuente de dicho procedimiento concursal,®? sin embargo por boca del

Maestro Cruz Barney se tomaron como fuente de dicha legislacion:

“...el Codigo Civil Portugués de 1867, la Ley Hipotecaria Espafiola de 1869, los
codigos civiles de la época vigentes en Francia, Cerdefia, Austria, Holanda, del de
Garcia Goyena de 1851. En cuanto a doctrina, el Sala 'y el Febrero Mexicanos...”®?

De ninguna de las disposiciones mencionadas se desprende ningun indicio o
precedente de la legislaciéon concursal antes mencionado, unicamente en el libro
mencionado como “Sala” cuyo nombre completo es “Sala Hispano-Mejicano (sic) 6
(sic) ilustracion del derecho espafol, escrito por Don Juan Sala”, se prevé el
procedimiento en comento,®* principalmente de la revision que se hace de dicho
libro que se intitula “Novisimo (sic) Sala Mexicano, o ilustracion al derecho Real de

Espafia” el cual fue publicado en 1870 y que describe el concurso de acreedores de

62 Exposicion de los cuatro libros del Codigo Civil del Distrito Federal y territorio de
Baja California que hizo la comision al presentar el proyecto al gobierno de la Union,
op. cit.

63 CRUZ BARNEY, Oscar, op. cit., p. 65.

64 SALA, Don Juan, Sala Hispano-Mejicano ¢ (sic) ilustracion del derecho espafiol,
escrito por Don Juan Sala, Tomo Il, Paris, Libreria D. V. Salva, 1844, pp. 325, 326
329y 330.
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manera muy similar a como es regulado en dicho codigo,?® tomando en cuenta las
diferentes legislaciones espafiolas e incluso la obra de Salgado de Somoza. Lo
anterior resulta coincidente, pues la legislaciéon procesal comenzé a realizarse a

partir de dicho afio de 1870 para ser publicado el 15 de septiembre de 1872.%6

No escapa a lo anterior, que en la época ya existian diversas disposiciones
parecidas a dicho concurso como es el caso de la institucion de la escusion prevista
en el Codigo del canton de Vaud de 1819 y la Ley sobre el Orden de los Acreedores
contenido en el Cédigo Bavaro de 1753,%” en esta ultima codificacidon se recoge la
doctrina de Salgado de Somoza, la cual seria posteriormente integrada a todo el
sistema aleman;®® y en la primera codificacion en Latinoamérica que previé el
concurso civil, es decir el Codigo Civil de la Republica de Chile de 1855, cuya
totalidad de las disposiciones contenidas en dicho cdédigo son de la autoria de
Andrés Bello, las cuales fueron redactadas tomando en cuenta las viejas leyes

espaiiolas y el derecho francés.®®

No se hace especial consideracion al respecto de lo dispuesto por el Cédigo
Civil de 1884 pues los articulos relativos al concurso civil pasaron del Cédigo Civil

1870 a dicha legislacion de manera intocada.”

85 SALA, Don Juan, Novisimo (sic) Sala Mexicano o ilustracion al derecho real de
Esparnia, Tomo Il, México, Imprenta del Comercio, 1870, pp. 661 a 667.

66 CRUZ BARNEY, Oscar, op. cit., p. 58.

67 VERLANGA HUERTA y MUNIZ MIRANDA, op. cit., pp. 188 a 194.

6 RAMIREZ, José A., op. cit., p. 124

69 VERLANGA HUERTA y MUNIZ MIRANDA, op. cit., p. 993.

0 MACEDO, Miguel S., Datos para el estudio del nuevo Codigo Civil del Distrito
Federal y Territorio de Baja California, México, Imprenta de Franciso Diaz de Ledn,
1884, p. 99.
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c. Cddigo Civil para el Distrito y Territorios Federales en Materia Comun de
1928 y el Codigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal y
Territorios de 1932.

El Codigo Civil para el Distrito y Territorios Federales en Materia Comun de
1928 fue elaborado por una comisién redactora integrada por los abogados Angel
Garcia Pena, Ignacio Garcia Téllez, Fernando Moreno y Francisco H. Ruiz.

Promulgandose el 30 de agosto de 1928 y entrando en vigor hasta el afio de 1932."

El procedimiento en comento es regulado en la tercera parte del Libro Cuarto,
denominado “De las Obligaciones”, Titulo Primero denominado “De la Concurrencia
y Prelacion de Créditos”; en especifico de los articulos 2964 al 2998, de dichos
articulos, veintiuno fueron tomados del Cédigo Civil de 1884; seis del Codigo de
Comercio relativo a la quiebra; cuatro del Cdédigo Civil Espainol; uno de la
Constitucion Federal; uno del Cédigo Civil Chileno; uno del Cédigo Civil Uruguayo;

y un articulo de contenido inédito.”

Las adiciones realizadas por el legislador de 1928 son desafortunadas en
cuanto a la regulacion de la materia, pues si bien el legislador de 1870
acertadamente no reguld las disposiciones en materia procesal a fin de ser
reguladas por el cédigo aplicable, el legislador de 1928 adiciond gran cantidad de
disposiciones de caracter procesal al coédigo sustantivo perdiendo de vista la

naturaleza de dicho cédigo.

A su vez, el Codigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal cuyo
texto fue redactado por Gabriel Garcia Rojas, José Castillo Larragafa y Rafael Gual

Vidal, en la cual se tomaron como precedentes los codigos procesales de 1872,

" CRUZ BARNEY, Oscar, op. cit., pp. 64 y 65.
"2GARCIA TELLEZ, Ignacio, Motivos, colaboracién y concordancias del Nuevo
Codigo Civil Mexicano, 1932, pp. 164 y 165.
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1880y 1884 y que empez0 a regir el dia 1° de octubre de 1932,73 regulé en el ambito
procesal dicha figura. En dicho procedimiento aun se conserva la distincion entre
concurso voluntario y necesario, sin embargo se abandona el nombre de cesion de

bienes y la tramitacion de dicho procedimiento a través de cuadernos.

Ambos Codigos rigen actualmente y de manera privativa en la Ciudad de
México desde el 25 de mayo de 2000 donde se les hicieron bastantes
modificaciones, sin embargo fueron dejadas intocadas las disposiciones

concernientes al Concurso Civil que sera descrito en lineas posteriores.”

2. Procedimiento

A. Descripcion general del procedimiento

El procedimiento concursal puede ser iniciado ya sea de manera voluntaria o
necesaria, tal y como lo establece el articulo 738 del Cédigo de Procedimientos
Civiles para la Ciudad de México. Es voluntario cuando el deudor se desprende de
sus bienes para pagar a sus acreedores y es necesario cuando dos o mas
acreedores de plazo cumplido han demandado o ejecutado ante uno mismo o
diversos jueces a su deudor, y no existan bienes bastantes para que cada uno

secuestre lo suficiente para cubrir su crédito y costos.

En términos generales el procedimiento concursal es el siguiente:

73 |bidem, p. 66.

4 Ibidem.
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1.- INICIO VOLUNTARIO O FORZOSO
DEL CONCURSO CIVIL

6.- DECRETO DE EMBARGO Y
ASEGURAMIENTO DE LOS BIENES,
LIBROS CORRESPONDENCIA'Y
DOCUMENTOS DEL DEUDOR

7.- PRESENTACION DE CREDITOS DE
LOS ACREEDORES

12.- TERMINACION DEL CONCURSO

|
|
|
|

2.- DECLARACION DE CONCURSO

5.- RENDICION POR PARTE DEL
DEUDOR DE UN ESTADO DETALLADO
DE SU ACTIVO Y PASIVO.

8.- JUNTA DE RECTIFICACION Y
GRADUACION DE CREDITOS

. - N N /Y

11.- VENTA DE LOS BIENES DEL
DEUDOR Y REPARTO DEL PRODUCTO
LIQUIDO DE LOS MISMOS A LOS
ACREEDORES

— ) — /)

B. Efectos de la Declaracion de Concurso Civil

3.- NOTIFICACION A TRAVES DE
CEDULA, CORREO O TELEGRAGO A
LOS ACREEDORES QUE SE
ENCUENTREN EN LA ENTIDAD Y
NOTIFICACION POR EDICTOS A LOS
DEMAS

4.- NOMBRAMIENTO DEL SINDICO
PROVISIONAL

9.- SINO SE LLEGARA A UN
CONVENIO EN LA JUNTA DE
RECTIFICACION Y GRADUACION DE
CREDITOS SE PROCEDERA A LA
VALUACION DE LOS BIENES

10.- NOMBRAMIENTO DE SiNDICO
DEFINITIVO

Los efectos de la declaracidn de concurso civil segun el articulo 739 del

Cddigo de Procedimientos Civiles para la Ciudad de México y el articulo 2966 del

Cddigo Civil para la Ciudad de México, son los siguientes:
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a.- Incapacidad del Deudor para seguir administrando sus propios bienes, asi

como para cualquier otra administracion que por ley le corresponda.

b.- El vencimiento del plazo de todas sus deudas.

c.- Los intereses de las obligaciones del concursado dejan de devengar
intereses, con excepcion de los créditos garantizados con garantia real, que

seguiran causando intereses hasta el valor de la garantia.

d.- El embargo y aseguramiento de los bienes, libros correspondencia y
documentos del deudor, diligencias que deberan practicarse en el dia,
sellando las puertas de los almacenes y despachos del deudor, y muebles

susceptibles de embargo que se hallen en el domicilio del mismo deudor.

e.- La prohibicion a los deudores de hacer pagos o entregar efectos al

concursado.

f.- La acumulacion de todos los juicios que se lleven en contra del
concursado, exceptuandose los juicios hipotecarios, prendarios, los que no
sean acumulables por disposicion de la ley y lo que se hubieren fallado en
primera instancia, los que se acumularan una vez que se dicte resolucion

definitiva.

C. Rectificaciéon; graduacion de los acreedores y pago

Segun los articulos 745 y 749 del Cddigo de Procedimientos Civiles para la

Ciudad de México, el estudio, la rectificacion y la graduacién de los créditos en

contra del deudor se realiza en la junta de rectificacion y graduacion, donde los

créditos que no sean objetados se inscriben en la lista de acreedores para ser

pagados con la liquidacion de los bienes del deudor, los articulos antes
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mencionados a la letra establecen:

Articulo 745.- La junta de rectificacion y graduacion sera presidida por el juez,
procediéndose al examen de los créditos previa lectura por el sindico de un breve
informe sobre el estado general activo y pasivo, y documentos que prueben la
existencia de cada uno de ellos. En este informe del sindico estaran contenidos los
dictamenes que rinda sobre cada uno de los créditos presentados y de los cuales con
anticipacion se le corrio traslado.

En el informe debera también clasificar los créditos de acuerdo con sus privilegios,
segun el Codigo Civil.

Articulo 749.- Si el crédito no es objetado por el sindico, por el concursado o acreedor
que no represente la mayoria del articulo 748, se tendra por bueno y verdadero y se
inscribira en la lista de créditos reconocidos.

Esa lista contendra los nhombres de los acreedores e importe de cada crédito. El
crédito verificado puede ser objetado por cualquier acreedor a su costa y por el tramite
incidental.

La graduacion que debera ser respetada en la junta antes mencionada, se
encuentra en el capitulo respectivo del Codigo Civil para la Ciudad de México,

siendo dicho orden descendente el siguiente:

a. En primer lugar se encuentran los créditos laborales provenientes de
salarios o sueldos devengados en el ultimo afio y por indemnizaciones, lo
anterior se encuentra establecido en el articulo 2989 del Codigo Civil para la
Ciudad de México.

b. En segundo lugar se encuentran los adeudos fiscales provenientes de
impuestos tal y como lo establece el Articulo 2980 del Codigo Civil para la
Ciudad de México.

c.- En tercer lugar, se encuentran los créditos que cuenten con garantia
hipotecaria o pignoraticia tal y como lo establece el articulo 2982 del Cédigo

Civil para la Ciudad de México.
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d.- En cuarto lugar, los créditos especiales que tengan que ver con el bien
que se liquida de acuerdo con el articulo 2993 del Codigo Civil para la Ciudad

de México.

Siendo dichos créditos los siguientes:

i. La deuda por gastos de salvamento, con el valor de la cosa salvada;

ii. La deuda contraida antes del concurso, expresamente para ejecutar
obras de rigurosa conservacion de algunos bienes, con el valor de
éstos; siempre que se pruebe que la cantidad prestada se empled en

esas obras;

iii. Los créditos a que se refiere el articulo 2644, con el precio de la

obra construida:

iv. Los créditos por semillas, gastos de cultivo y recoleccion, con el
precio de la cosecha para que sirvieron y que se halle en poder del

deudor;

v. El crédito por fletes, con el precio de los efectos transportados, si se

encuentran en poder del acreedor;

vi. El crédito por hospedaje, con el precio de los muebles del deudor
que se encuentren en la casa o establecimiento donde esta

hospedado;

vii. El crédito del arrendador, con el precio de los bienes muebles
embargables que se hallen dentro de la finca arrendada o con el precio

de los frutos de la cosecha respectiva si el predio fuere rustico;

viii. El crédito que provenga del precio de los bienes vendidos y no
pagados, con el valor de ellos, si el acreedor hace su reclamacion

dentro de los sesenta dias siguientes a la venta, si se hizo al contado,
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o del vencimiento, si la venta fue a plazo.

Tratandose de bienes muebles, cesara la preferencia si hubieren sido

inmovilizados;

ix. Los créditos anotados en el Registro de la Propiedad, en virtud de
mandamiento judicial, por embargos, secuestros o ejecucion de
sentencias, sobre los bienes anotados y solamente en cuanto a

créditos posteriores; y

x. Los créditos a que se refiere el articulo 28 de la Ley de Propiedad

en Condominio de Inmuebles para el Distrito Federal.

e.- En quinto lugar, se encuentran los Acreedores de primera clase,
contemplados en el articulo 2994 del Cédigo Civil para la Ciudad de México,

siendo estos:

i. Los gastos judiciales comunes, en los términos que establezca el

Cddigo de Procedimientos;

ii. Los gastos de rigurosa conservacion y administracion de los bienes

concursados;

iii. Los gastos de funerales del deudor, proporcionados a su posicion
social, y también los de su mujer e hijos que estén bajo su patria

potestad y no tuviesen bienes propios;

iv. Los gastos de la ultima enfermedad de las personas mencionadas
en la fraccion anterior, hechos en los ultimos seis meses que

precedieron al dia del fallecimiento:

v. El crédito por alimentos fiados al deudor para su subsistencia y la

de su familia, en los seis meses anteriores a la formacion del concurso;

vi. La responsabilidad civil en la parte que comprende el pago de los
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gastos de curacion o de los funerales del ofendido y las pensiones que
por concepto de alimentos se deban a sus familiares. En lo que se
refiere a la obligacidn de restituir, por tratarse de devoluciones de cosa
ajena, no entra en concurso, y por lo que toca a las otras
indemnizaciones que se deban por el delito, se pagaran como si se

tratara de acreedores comunes de cuarta clase.

f.- En sexto lugar, se encuentran los Acreedores de segunda clase, de
acuerdo al articulo 2995 del Codigo Civil para la Ciudad de México, siendo

estos:

i. Aquellos comprendidos en las fracciones Il, Il y IV del articulo 2935
que tuvieran derecho a constituir hipoteca necesaria y no lo hubieran

realizado;

ii. Los créditos del erario que no estén comprendidos en el articulo
2980 y los créditos a que se refiere la fraccion V del articulo 2935, que

no hayan sido garantizadas en la forma alli prevenida;

iii. Los créditos de los establecimientos de beneficencia publica o

privada.

g.- En séptimo lugar, se encuentran los acreedores de tercera clase, los
cuales se contemplan en el articulo 2996 del Cédigo Civil para la Ciudad de
México, los cuales son aquellos créditos que consten en escritura publica o

en cualquier otro documento auténtico.
h.- En octavo lugar, se encuentran los acreedores de cuarta clase, los cuales

se contemplan en el articulo 2997 del Codigo Civil para la Ciudad de México,

los cuales son aquellos créditos que consten en escrito privado.
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i.- En noveno y ultimo lugar, se encuentran los demas créditos que no se
encuentren comprendidos en los grados anteriores, de conformidad con el

articulo 2998 del Cddigo Civil para la Ciudad de México.

En la junta de rectificacion y graduacién de créditos es posible la celebracion
del convenio concursal, de acuerdo al articulo 1969 del Cédigo Civil para la Ciudad
de México, el cual se adopta en el caso de que se reuna el voto de un numero de
acreedores que compongan la mitad y uno mas de los concurrentes, siempre que
su interés en el concurso cubra las tres quintas partes del pasivo, deducido el
importe de los créditos de los acreedores hipotecarios y pignoraticios que hubieren

optado por no ir al concurso.

Una vez realizada dicha junta y que en la misma no se haya llegado a un
convenio entre el concursado y los acreedores, se procedera a la venta de los

bienes del deudor en los siguientes términos:

Articulo 754.- Después de esta junta y en ausencia de convenios, resueltas las
apelaciones y oposiciones que se hubieren suscitado, el sindico procurara la venta
de los bienes del concursado, y el juez mandara hacer la de los muebles, conforme a
lo prevenido en el articulo 598, sirviendo de base para la venta el que conste en
inventarios, con un quebranto de veinte por ciento. Si no hubiere valor en los
inventarios, se mandara tasar por un corredor titulado si lo hubiere, y, en su defecto,
por comerciante acreditado. Los inmuebles se sacaran a remate conforme a las reglas
respectivas, nombrando al perito valuador el juez.

Realizada la liquidacion de los bienes, se reparte el producto en los términos
de la lista de rectificacion y graduacién de créditos, teniendo la oportunidad el
acreedor hipotecario, prendario y con privilegio especial de no comparecer al
concurso y hacerse pagar con el derecho que tiene sobre los bienes en el cual
recaiga su garantia segun el articulo 756 del Codigo de Procedimientos Civiles para
la Ciudad de México. Ahora bien, cuando concurran diversos acreedores de la
misma clase y numero, de acuerdo al articulo 2977 del Codigo Civil para la Ciudad
de México, son pagados conforme a la fecha de su titulo si existiera constancia de

la misma de manera indubitable; en el caso contrario, son pagados a prorrata.
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3. Principios inherentes al concurso civil

A. Signos exteriores de la insolvencia como presupuesto del concurso civil

necesario

Uno de los principios del concurso civil que vale la pena mencionar es la
presuposicion de un estado de insolvencia’™ del deudor a partir de diversos signos
exteriores, que si bien el deudor puede estar o no estar en dicho estado, la ley lo
toma por uno en el caso en el que se manifiesten los signos en comento. Es
importante dicha situacion, pues es un mecanismo que se ha usado en diversos
procedimientos concursales para presumir una situacion que resulta necesaria
comprobar y dada su dificultad no es posible hacerlo dada la premura de la situacion

probable de insolvencia del deudor.

Por ejemplo, en el caso de la Ley de Quiebras y Suspension de Pagos de
1942, la voluntad del legislador era que la insolvencia fuera un presupuesto para la
promocion de dicho juicio, sin embargo, al ser de dificil apreciacion dicho estado

patrimonial, la ley previ6 la cesacion de pagos para presuponer dicho estado:

“La cesacion de pagos, en su mas intimo sentido, alude y presupone un estado
patrimonial; descansa sobre un concepto de insolvencia, pero en la moderna vida
economica en la que las relaciones de comercio se basan siempre sobre el crédito y
en la velocidad de la circulaciéon, no podia identificarse la insolvencia econémica con
la quiebra. Si la cesacion de pagos no es otra cosa que el hecho de no poder atender
a éstos, hay, sin embargo, una imposibilidad practica para apreciar cuando
efectivamente una empresa mercantil carece de bienes realizables para atender a
sus obligaciones vencidas. Y aparte de esta imposibilidad, desde un punto de vista
de conveniencia, tampoco podria establecerse un concepto de quiebra sobre el
concepto econémico de insolvencia, porque ello falsearia, como ya dijimos, los
fundamentos juridicos y econémicos de la moderna vida comercial.

7S El propio Codigo Civil para la Ciudad de México, en su articulo 2166 sefala que
hay insolvencia cuando la suma de los bienes y créditos del deudor, estimados en

su justo precio, no iguala el importe de sus deudas.
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Hay que acudir a manifestaciones externas, que den una apoyatura para presumir
aquel estado patrimonial. Por esto, junto a la férmula general, existe una serie de
casos, de cuya existencia la ley presume la cesacion de pagos...””®

Lo mencionado se encontraba establecido en el articulo 1° de la Ley de

Quiebras y Suspension de Pagos de 1942, que a la letra establece:

Articulo 1°.- Podra ser declarado en estado de quiebra, el comerciante que cese en
el pago de sus obligaciones.

Dicho mecanismo fue adoptado primeramente por el derecho italiano, siendo
la primera ley en preverlo el Constituti di Siena, de 1263. La usaron también los
estatutos de Florencia y Bolonia y paso posteriormente a los Cédigos de Comercio

italiano y francés.””

A fin de llegar a la conclusion anterior con respecto al concurso civil, es

necesario primero que nada definir qué se entiende por insolvencia:

Para el Maestro Francisco Apodaca y Osuna es insolvente aquel que:

“...habiendo recibido una prestacion a crédito, no tiene a su disposicién, para la
ejecucion de la contraprestacion, un valor suficiente, realizable al momento de la

contraprestacion.””®

Para el Maestro Joaquin Rodriguez Rodriguez la insolvencia es:

“La cesacion de pagos es la declaracion judicial de que un comerciante esta en
insolvencia. La insolvencia es la imposibilidad de atender los pagos exigibles con los

6 RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Joaquin, Ley de Quiebras y de Suspensién de
Pagos, concordancias, anotaciones, exposicion de motivos, bibliografia e indice,
Décimotercera edicion, México, Porrua, 1996, p. 18.

" CERVANTES AHUMADA, Raul, Derecho de quiebras, tercera edicion, México,
Editorial Herrero S.A., 1981, p. 35.

8 APODACA Y OSUNA, Francisco, op. cit., p. 26.
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medios disponibles. Se presume la insolvencia, salvo prueba en contrario, por la
verificacion de un hecho de los que sefiala la ley o alguno equivalente.””®

Al respecto el maestro César Ramos Padilla, apunta:

“...Tradicionalmente se concebia en términos econdémicos que la insolvencia
importaba necesariamente una excedencia del pasivo sobre el activo.

La insolvencia es el estado en que se encuentra el deudor cuando esta imposibilitado
de cumplir puntual y regularmente sus obligaciones exigibles. La imposibilidad de
cumplimiento o la incapacidad de pagar constituye la esencia de la nociéon de
insolvencia.”®°

Vale la pena apuntar lo que Antonio Brunetti entiende por insolvencia, asi

como las diversas consideraciones que seran apuntadas a continuacion:

“Cuando existe cesacion en este sentido se da el fenédmeno de la insolvencia o
decoccidn que, es aquel estado, caracteristico, del deudor al que le es absolutamente
imposible atender el pago de sus obligaciones, a su vencimiento.

Cesacion, por lo tanto, la manifestacion externa de la insolvencia permanente. De
aqui que la investigacién que el juez debe realizar, antes de declarar la quiebra, debe
perseguir el descubrimiento de los signos exteriores del fenémeno, para deducir de
éstos el convencimiento de la impotencia del patrimonio. Valoracién, sin duda,
compleja y dificil y también de indole especialmente econémica; pero no de tal
naturaleza que deba extenderse a una comparacion entre el estado pasivo y los
medios (econdémicos) aptos para atenderlo, si la insuficiencia de tales medios no
resulta de elementos exteriores.”’

De las definiciones y consideraciones antes propuestas, podemos determinar
gue existe un concepto econdmico para entender a la insolvencia el cual en términos
generales puede definirse como la excedencia del pasivo sobre el activo como lo
establece de manera directa el maestro César Ramos Padilla y de manera indirecta
el maestro Antonio Brunetti, sin embargo todas las definiciones son coincidentes en
que la insolvencia por si sola no genera consecuencias de derecho, sino lo que las
genera son los signos exteriores que la presuponen, como es el caso de la cesacion

de pagos.

79 RODRIGUEZ Y RODRIGUEZ, Joaquin, Derecho Mercantil, op. cit., p. 304.
80 RAMOS PADILLA, César, op. cit., p. 61.
81 BRUNETTI, Antonio, Tratado de quiebras, México, Porrua, 1945, pp. 25y 27.
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Dichos signos exteriores, actualizan diversas normas de derecho vy
consecuencias especificas, en el caso del contexto de los autores mexicanos
propuestos es el estado de quiebra regulado en la Ley de Quiebras y Suspensién
de pagos de 1942 y en el caso de los extranjeros los procedimientos a fines en el

pais del cual son originarios.

Sin embargo, a pesar de que dichos argumentos estan formados en la
doctrina de quiebras, es evidente que no solo es aplicable a dicho ambito, pues los
signos exteriores de la insolvencia actualizan diversas normas de derecho fuera del
ambito concursal, por ejemplo, en el caso de las instituciones financieras, aquellas
que presenten incapacidad para hacer frente a sus obligaciones garantizadas, cuyo
signo exterior presupone la insolvencia, actualizara diversos rescates de caracter
administrativo y financiero que llegan incluso a la asignacion de recursos por parte
del gobierno Federal de acuerdo a los articulos 46, 47 y 48 de la Ley de Proteccion

al Ahorro Bancario que a la letra establecen:

Articulo 46.- Cuando se presente una situacion de emergencia que afecte la solvencia
de alguna Institucion y el Instituto no cuente con los recursos necesarios para cubrir
las obligaciones garantizadas o para llevar a cabo las acciones de capitalizacién o de
saneamiento financiero de alguna Institucion, la Junta de Gobierno informara
inmediatamente al Ejecutivo Federal y para tal efecto podra contratar financiamientos,
cuyos montos en ningun caso excederan del 6%, cada tres afos, de los pasivos
totales de las Instituciones que haya publicado la Comisién en el mes inmediato
anterior.

Para fines del limite a que se refiere el parrafo anterior también computaran las
garantias que otorgue el Instituto.

Articulo 47.- De conformidad con lo establecido en el articulo 74, fraccion IV de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Camara de Diputados
proveera en un ramo especifico del Presupuesto de Egresos de la Federacion, a
propuesta del Ejecutivo Federal, la asignhacion presupuestaria correspondiente que,
en su caso, requiera el Instituto para hacer frente a las obligaciones garantizadas y a
los financiamientos contratados a que se refiere el articulo anterior.

Articulo 48.- Los financiamientos y los recursos autorizados en el Presupuesto de

Egresos de la Federacion, que reciba el Instituto en los términos del Titulo Cuarto, en
ningun caso podran ser utilizados, para un fin distinto al autorizado.
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Ahora bien, también actualiza el supuesto para que un deudor sea sometido
a concurso de acreedores forzoso con base en la legislacion civil de acuerdo al
articulo 2965 del Codigo Civil para la Ciudad de México, asi como el articulo 738
del Codigo de Procedimientos Civiles para la Ciudad de México que a la letra

establecen:

Articulo 2965.- Procede el concurso de acreedores siempre que el deudor suspenda
el pago de sus deudas civiles, liquidas y exigibles. La declaraciéon de concurso sera
hecha por el juez competente, mediante los tramites fijados en el Codigo de
Procedimientos Civiles.

Articulo 738.- El concurso del deudor no comerciante puede ser voluntario o
necesario. Es voluntario cuando el deudor se desprende de sus bienes para pagar a
sus acreedores, presentandose por escrito acompafiando un estado de su activo y
pasivo con expresiéon del nombre y domicilio de sus deudores y acreedores, asi como
una explicacion de las causas que hayan motivado su presentaciéon en concurso. Sin
estos requisitos no se admitira la solicitud. No se incluiran en el activo los bienes que
no puedan embargarse.

Es necesario cuando dos o mas acreedores de plazo cumplido han demandado o
ejecutado ante uno mismo o diversos jueces a sus deudores, y no haya bienes
bastantes para que cada uno secuestre lo suficiente para cubrir su crédito y costos.

Si bien, el legislador de 1928 manifiesta que el articulo 2965 del Codigo Civil
para la Ciudad de México, proviene de su autoria,® muy probablemente haya sido
inspirado en los articulos al respecto de la cesacidon de pagos de los procedimientos
concursales en materia mercantil, pues dicho mecanismo ya era patente en los
procedimientos de esta naturaleza de la mayoria de los paises como lo son
Alemania, ltalia, Holanda y Francia, ademas que en México se encontraba presente
desde el Codigo de Comercio de 1884.8% En virtud de lo anterior, podemos

determinar que si bien el pago a los acreedores es el fin del procedimiento concursal

82 GARCIA TELLEZ, Ignacio, op. cit., p. 164.

83 J. LOZANO, Antonio, Cédigo de comercio de los Estados Unidos Mexicanos
concordado con el de 1884 (en vigor antes) y con los de su especie vigentes en
Guatemala, Chile, Argentina, Esparia, Francia, Bélgica, Alemania, Italia, Holanda y
Portugal, México, Libreria madrilefia de Juan Buxo, 1899, p. 358.
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civil, el mismo parte de la presuncion de que si el deudor cesa el pago de las
obligaciones exigibles a dichos acreedores, el deudor resulta ser insolvente y por lo
tanto resulta ser exigible su concurso. Concluyendo, por lo tanto, que el concurso

civil necesario parte de una supuesta insolvencia aparente para su procedencia.

B.- Universalidad del concurso civil

El derecho mexicano, se sustentan en la teoria clasica del patrimonio, en la
cual el patrimonio es unico e indivisible y debe estar unido indefectiblemente a la
persona.®* La teoria en comento tiene como principal eje rector que el patrimonio
esta integrado por una serie de bienes, derechos, obligaciones y cargas que en su
conjunto lo constituyen como una entidad abstracta, una universalidad juridica
mantenida invariablemente como un atributo de la persona de Derecho. El

patrimonio es, en estos términos, una emanacion de la personalidad misma.8®

Como afirma Planiol y Ripert, La caracteristica principal de la nocion de
patrimonio es la cohesién que establece entre todos los elementos de que esta
formado. Esta cohesidn responde a un triple interés. Por ella se explica el derecho
de prenda general que pertenece a los acreedores, quienes se pueden hacer pagar
sobre todos los bienes presentes y futuros de su deudor, ya que las deudas gravan

el patrimonio; la transferencia de patrimonio del de cujus a sus herederos en el

8 DE LA MATA PIZANA, Felipe y GARZON JIMENEZ, Roberto, Bienes y derechos
reales, octava edicién, México, Porrua, 2016, pp.10 y 14.
8 DOMINGUEZ MARTINEZ, Jorge Alfredo, Derecho civil, parte general, personas,

cosas, negocio juridico e invalidez, décimo tercera edicién, Porrua, 2013, p. 227.
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estado en que se encuentre, con activo y su pasivo; y la subrogacion real.8 Ademas

dichos autores identifican las siguientes caracteristicas de dicha doctrina:8”

a. Solamente las personas pueden tener patrimonio, pues unicamente ellas
tienen aptitud para poseer bienes, tener derechos de crédito y contraer

obligaciones.

b. Toda persona tiene necesariamente un patrimonio, pues puede ocurrir que
tenga pocas cosas; no tener ni bienes ni derechos de ninguna suerte y hasta
no tener mas que deudas. Sin embargo, ella tiene un patrimonio. Patrimonio
no significa riqueza. El patrimonio no implica necesariamente un valor

positivo. Puede ser como una bolsa vacia y no contener nada.

c. Cada persona solo tiene un patrimonio, el patrimonio es uno, como la
persona. Todos los bienes y todas las deudas forman una masa unica. Este
principio de las unidades del patrimonio sufre, sin embargo, ciertas
restricciones establecidas por la ley sobre las cuales es preciso atribuir

caracter excepcional.

d. El patrimonio es inseparable de la persona, en tanto que la persona vive
no puede producirse una transmisién de su patrimonio a otra persona. Ella
no puede enajenar mas que sus elementos constitutivos. Su patrimonio
considerado como universalidad, no es mas que la consecuencia de su

propia personalidad y le esta forzosa y voluntariamente vinculado.

8 PLANIOL, Marcelo y RIPERT Jorge, Tratado practico de derecho civil francés,
Tomo I, México, Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal y el Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM, 2002, pp. 23 y 24.

87 |bidem. p. 24.
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Tal y como lo afirman los autores antes citados, no debe perderse nunca de
vista que dicha teoria y sobre todo la idea de que el patrimonio responda a las
deudas es moderna, pues en la Edad Media se tenia como maxima que “los
muebles son el asiento de las deudas”®; y en época romana clasica como ya vimos
con anterioridad, era necesario acudir ante el pretor para que éste obligara al deudor

a ceder sus bienes.

La teoria clasica y sobre todo uno de los ejes rectores de la misma como fue
mencionado en lineas anteriores, se encuentra en el articulo 2964 del Codigo Civil

para la Ciudad de México que a la letra establece:

Articulo 2964 .- El deudor responde del cumplimiento de sus obligaciones con todos
sus bienes, con excepcion de aquellos que, conforme a la ley, son inalienables o no
embargables.

De dicha norma es claro que precisa que el deudor responde con la totalidad
de sus bienes presentes, sin embargo el articulo 2975 del Cédigo Civil para la
Ciudad de México, precisa que de igual manera el deudor responde de sus deudas

con sus bienes futuros:

Articulo 2975.- No mediando pacto expreso en contrario entre deudor y acreedores,
conservaran éstos su derecho, terminado el concurso para cobrar, de los bienes que
el deudor adquiera posteriormente, la parte de crédito que no le hubiere sido
satisfecha.

En virtud de lo anterior, podemos concluir que uno de los principios
primordiales del concurso civil, es la necesidad de la liquidacion total de los bienes
presentes y futuros que se encuentran en el patrimonio del deudor como si se
tratase de una universalidad, con el fin de pagar a los acreedores reconocidos en

dicho procedimiento.

88 |bidem.
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C.- Interés del Estado minimo, limitado a la tramitacién del procedimiento

El Estado unicamente interviene como un rector del procedimiento y foro,
desnaturalizando la tradicién de la institucion de la cesion de bienes de la que es
deudora, sin embargo el procedimiento previsto por el legislador de 1928 resulta
desafortunado, pues la actuacioén judicial se ve realmente limitada en comparacion

al procedimiento antecesor que fue previamente descrito.

Por poner un ejemplo, en el procedimiento anterior se previa como tal la figura
de la sentencia de graduacion de créditos, dictada con todas las formalidades
necesarias por el juez del concurso, en cambio en el nuevo procedimiento se deja
de lado dicha formalidad por una sola lista que es aprobada por el sindico
provisional del concurso, alejandose de la tradicion de la institucion espafiola

legada.

4. Critica al sistema de concurso civil actual

Es un hecho notorio que son minimos los procedimientos concursales en
materia civil que se ventilan ante los tribunales de la ciudad, lo anterior se debe a la
poca utilidad actual que presentan. Pues dicho procedimiento, en vez de
preocuparse por las finanzas tanto del deudor como del acreedor, tiene como
proposito ejercer un castigo para el deudor teniendo como fin limitar de manera
permanente la actuacion del deudor dentro del mundo del derecho, lo anterior se
puede desprender del articulo 2975 del Codigo Civil para la Ciudad de México antes
transcrito, donde una vez terminado en concurso, los acreedores pueden pedir el
pago del resto de su crédito al deudor, por lo que unicamente dicho procedimiento
tiene como fin el pago anticipado de una parte de la deuda que los acreedores tienen
frente al deudor insolvente, eliminando toda capacidad y ganas del deudor de volver
a comenzar y reintegrarse al mundo juridico con el fin de celebrar contratos y

obtener nuevamente ganancias.
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El caracter mencionado, también se puede desprender de las notas
siguientes y que han sido descritas a lo largo del presente apartado: (i) El caracter
opcional de la celebracion de un convenio concursal, privilegiando la liquidacién del
patrimonio del concursado; (ii) la pérdida por parte del deudor de la administracion
de sus bienes; (iii) la pérdida de capacidad para intervenir en el procedimiento
concursal, pues sus actuaciones unicamente se ven limitadas a la promocion del
concurso, la defensa con anterioridad a la declaracion de concurso civil, el derecho
a controvertir la declaracion del concurso civil, la rectificacion de los créditos y la
enajenacion de sus bienes tal y como lo establecen los articulos 740 y 767 del

Cddigo de Procedimientos Civiles para la Ciudad de México.

IV. CONCURSO MERCANTIL

Ahora bien, el concurso mercantil es aquel procedimiento concursal que se
encuentra contemplado en nuestra legislacion para aquellas personas de derecho

comun que son consideradas comerciantes®® por la Ley de Concursos Mercantiles:

Articulo 4o0.- Para los efectos de esta Ley, se entendera por:

Il.- Comerciante, a la persona fisica o moral que tenga ese caracter conforme al
Cddigo de Comercio. Este concepto comprende al patrimonio fideicomitido cuando se
afecte a la realizacion de actividades empresariales. Igualmente, comprende a las
sociedades mercantiles controladoras o controladas a que se refiere el articulo 15 de
esta Ley;

8 La Ley de Concursos Mercantiles en su articulo 5to prevé al pequefio
comerciante, el cual es aquél cuyas obligaciones vigentes y vencidas, en conjunto,
no excedan el equivalente a 400 mil UDIs al momento de la solicitud o demanda.
Dicha distinciéon obedece a que el pequefio comerciante no puede ser sometido al
procedimiento concursal de manera forzosa, siendo imperativo para lo anterior que

medie su consentimiento por escrito en someterse a su aplicacion.
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A su vez, el Cdédigo de Comercio contempla como comerciantes a los

siguientes sujetos:

Articulo 30.- Se reputan en derecho comerciantes: |.- Las personas que teniendo
capacidad legal para ejercer el comercio, hacen de él su ocupacion

ordinaria;
Il.- Las sociedades constituidas con arreglo a las leyes mercantiles;

lll.- Las sociedades extranjeras o las agencias y sucursales de éstas, que dentro del
territorio nacional ejerzan actos de comercio.

La legislacion en estudio, abrogd a la Ley de Quiebras y Suspension de
Pagos de 1942, la cual fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 12
de mayo de 2000,%° siendo deudora de dos corrientes muy diversas: la corriente de
los procedimientos concursales de corte continental, principalmente las
legislaciones italiana, alemana y espafiola, las cuales pasaron a través de toda la
tradicidn mexicana concerniente al tema y en especial por la Ley de Quiebras y
Suspension de Pagos de 1942°'; y por la corriente la de los procedimientos
concursales actuales, los cuales han tomado principalmente sus fundamentos del
procedimiento de bancarrota estadounidense contemplado en el Capitulo 11 del
Cddigo Estadounidense y que pasaron a nuestro derecho a través de la adopcién
de diversas convenciones internacionales.®? tal y como es contemplado incluso en

la propia exposicion de motivos de la ley en estudio:

% SANROMAN MARTINEZ, Luis Fernando, op. cit., p. 9.

91 RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Joaquin, Ley de Quiebras y de Suspensién de
Pagos, concordancias, anotaciones, exposicion de motivos, bibliografia e indice,
op.cit., pp. 12y 13.

92 C. MEJAN, Luis Manuel, La ley de concursos mercantiles a la luz del derecho
internacional privado, en

https://www.ifecom.cjf.gob.mx/resources/PDF/estudio/15.pdf., pp. 1y 2.
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“A efecto de elaborar una Iniciativa para una nueva Ley de Quiebras, se considerd
indispensable tomar como puntos de referencia, por una parte. el ordenamiento en
vigor la iniciativa que ahora se presenta conserva un nucleo fundamental de los
principios de ese cuerpo legal, adoptando, aumentando y modificando lo necesario
para formular uno mas acorde con la sociedad y las practicas contemporaneas.

A efecto de elaborar una Iniciativa para una nueva Ley de Quiebras, se consider6
indispensable tomar como puntos de referencia, por una parte. el ordenamiento en
vigor la iniciativa que ahora se presenta conserva un nucleo fundamental de los
principios de ese cuerpo legal, adoptando, aumentando y modificando lo necesario
para formular uno mas acorde con la sociedad y las practicas contemporaneas.”

Por lo que con anterioridad a describir el procedimiento concursal que nos

ocupa, sera necesario ocuparnos de los antecedentes del mismo.

1. Antecedentes de la Ley de Concursos Mercantiles

Tal y como fue expuesto en el subcapitulo anterior, la legislacion concursal
mexicana se ve influenciada por dos corrientes concursales diversas, por la
continental y la estadounidense. A fin de hacer la presente explicacion de una
manera sencilla y congruente, se expondra de manera independiente los
antecedentes de cada una de las corrientes antes mencionadas, pues contienen
principios y particularidades diversas que se trataran de exponer de manera sucinta

en el presente apartado.
A. Antecedentes de la corriente continental
a.- Ordenanzas de Bilbao
Dicha legislacion se puso en vigor en el aino de 1737 y en México

practicamente dejo de tener aplicacion hasta la entrada en vigor del Codigo de

Comercio de 1884 (con el breve paréntesis de la corta vigencia del Codigo de
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Comercio de 1854).9 Anterior a dichas ordenanzas, las legislaciones espafiolas
como las Siete Partidas no hacian distincion entre su aplicabilidad entre
comerciantes y no comerciantes, siendo este codigo hecho por comerciantes y para
comerciantes el primero que limita su aplicabilidad Gnicamente a este gremio.** Lo

anterior, se puede notar del propio texto de la legislacion en estudio:

“2.'Y en virtud y conformidad de dichos Reales privilegios, ponemos por Ordenanza:
Que el Prior y Consules, usando la jurisdicciéon que por ello se les da (sic), han de
conocer, como acostumbran y han tenido y tienen Ordenanza, privativamente de
todos los pleytos (sic) y diferencias entre mercaderes y sus comparieros y factores,
sobre sus negociaciones de comercios, compras, ventas, cambios, seguros, cuentas
de compafiias, afletamentos de naos, factorias y demas expresado en dichos
Privilegios y Ley Real.”®

La legislacién en estudio era aplicada por un tribunal especial, el cual estaba
compuesto por un prior y dos consules propietarios y otros tantos suplentes,
auxiliados en sus tareas por los conciliarios y por el sindico, todos versados tanto
en el comercio como en el derecho aplicable y electos anualmente de manera libre

por los comerciantes.®

Para la conformacion de este cuerpo legal se tomaron en cuenta las
legislaciones espafiolas precedentes y sobre todo la tendencia italiana en la
inflexibilidad del castigo, que toma dicho procedimiento de las Ordenanzas
Francesas de 1673. A contrario de la tradicion espafnola donde se le atribuia al
juzgador una gran capacidad de actuacion, en la doctrina italiana era todo lo
contrario, era minima su actuacion a pesar de tener el mismo antecedente romano

en comun, lo que anima a pensar que el caracter de intervencion judicial era una

9 CERVANTES AHUMADA, Raldl, op. cit., p. 26.

% APODACA Y OSUNA, op. cit., pp. 73y 74.

% Codigo de comercio y de navegacion actualmente en vigor en los Estados de
Ameérica conocido bajo el nombre de Ordenanzas de la llustre Universidad y casa
de contratacion de la villa de Bilbao, Paris, Porrua, 1829, p. 35.

% J. LOZANO, Antonio, op. cit., p. 5.
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nota caracteristica de los procedimientos visigoticos y que se ve reducido en las

Ordenanzas de Bilbao.*”

La quiebra estaba regulada en el capitulo XVII, con el epigrafe: “De los
atrasados, fallidos quebrados 6 (sic) alzados; sus clases; y modo de procederse en
sus quiebras™®, integrandolo 56 articulos.®® Como su nombre lo indica, dicho
capitulo regula la quiebra de los atrasados, de los fallidos y de los alzados, siendo

estos:100

Atrasados: Son aquellos que no pagan lo que deben a su debido tiempo, sin
embargo tienen suficientes bienes para pagar enteramente a sus acreedores.
Estos tienen la oportunidad de llegar a un acuerdo con sus acreedores para
pagar con posterioridad, teniendo la oportunidad de guardar el honor de su

crédito, buena opinion y fama.

Fallidos: Son aquellos que caen en insolvencia por infortunios que
inculpablemente les acaecieren en mar o por tierra. Pueden pagar sus
deudas a través de quitas y dentro de ciertos plazos, pero hasta que no
paguen la totalidad de sus deudas podran volver a tener voz y voto dentro

del gremio de los comerciantes.

97 APODACA Y OSUNA, op. cit., pp. 73y 74.

% Codigo de comercio y de navegacion actualmente en vigor en los Estados de
Ameérica conocido bajo el nombre de Ordenanzas de la llustre Universidad y casa
de contratacion de la villa de Bilbao, op. cit. p. 145.

9% RAMIREZ, José A., op. cit., p. 127.

190 Cédigo de comercio y de navegacion actualmente en vigor en los Estados de
Ameérica conocido bajo el nombre de Ordenanzas de la llustre Universidad y casa
de contratacion de la villa de Bilbao, op. cit. pp. 146 y 147.
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Alzados: Son aquellos que sabiendo el mal estado de sus finanzas, de mala
fe, arriesgan el dinero de terceros ejerciendo actos de comercio y haciendo
mas profunda su insolvencia, tendiendo como resultado final que terminen
alzando sus negocios. A dichos comerciantes se les estimaba como infames

ladrones publicos y robadores de haciendas.

La legislacién en estudio, se regula un verdadero procedimiento concursal,
pues se regula la notificacion y concurrencia de todos los acreedores en el numero
13y 14 del capitulo en comento'' y asimismo la sentencia de graduacion de dichos
acreedores para el pago de sus créditos en el numero 55.'92 Asimismo, las
Ordenanzas contemplaban un procedimiento completo de quiebra al contemplar
medidas precautorias o de aseguramiento; el régimen de administracion del
patrimonio ocupado; el modo de proceder de los acreedores; los supuestos de
exclusién de bienes; la retroaccion; la graduacion de los créditos y la oposicion de

la quiebra.%3

b. Cédigo de Comercio de 1854

Dicho cédigo fue expedido el dia 16 de mayo de 1854, durante la dictadura
de Antonio Lépez de Santa Anna. Fue redactado por el entonces Ministro de
Justicia, Teodosio Lares.'" Dicho codigo, fue una copia de los cddigos francés y

espanol de 1808 y 1829 respectivamente.

101 Ibidem., pp. 150 y 151.

192 |pidem., p.171.

103 RAMIREZ, José A., op. cit., 128.

104 QUINTANA ADRIANO, E. Arcelia, Ciencia del derecho mercantil, teoria, doctrina

e instituciones, tercera edicion, Porrua, México, p.161.
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La vigencia de este cddigo fue unicamente de un poco mas de un afio, pues
dejoé de aplicarse con el triunfo de la revolucion de Ayutla, volviéndose a aplicar la
Ordenanzas de Bilbao por decreto de 22 de noviembre de 1855. Volvi6 a aplicarse
en el Imperio y aun restaurada la Republica se le consideraba aplicable unicamente
para suplir las deficiencias de las Ordenanzas de Bilbao hasta la promulgacién del
Codigo de Comercio de 1884.1%%

En materia de quiebra, es mas la influencia del derecho francés que el
espanol, pues la intervencion judicial es minima. Desaparece el concepto de los
atrasados que existia en las Ordenanzas de Bilbao y se amplian las facultades

concedidas al sindico en la administracion de la quiebra.'%®

c. Codigo de Comercio de 1884

Dicho codigo comenzd a regir el 20 de julio de 1884, sin embargo su
realizacion comenzdé en el aflo de 1867 por el Ministro Joaquin Baranda. El atraso
antes mencionado tenia como origen que la Federacion no tenia las facultades
constitucionales para expedirlo, por lo que era necesaria la reforma en dicho tenor

para poderlo promulgar, lo que acontecié hasta el dia 15 de diciembre de 1883.1%7

El codigo en comento tuvo demasiadas criticas en virtud de que se fijaban
principios altamente monopolistas en materia bancaria; desnaturalizaba
instituciones del derecho mercantii como la sociedad anonima; y ademas
contemplaba instituciones como la hipoteca de las negociaciones mercantiles que

terminaron siendo un desastre, pues los mercaderes simulaban créditos

105 |bidem.
106 RODRIGUEZ Y RODRIGUEZ, Joaquin, Derecho Mercantil, op. cit., p. 295.
107 QUINTANA ADRIANO, E. Arcelia, Ciencia del derecho mercantil, teoria, doctrina

e instituciones, op. cit. p.161.
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hipotecarios y defraudaban acreedores legitimos.'® La Federacion, tomando en
cuenta lo anterior, decidio su reforma completa el dia 30 de junio de 1887 en virtud

de lo siguiente:

“Primera Junta celebrada el 30 de junio de 1887

El Sr. Casasus propuso la siguiente cuestion: ;ElI Codigo de Comercio debe ser
reformado parcial o totalmente? Después de una amplia discusion, se resolvié que la
comision presente un proyecto de reforma total del Codigo de Comercio vigente,
teniendo en consideracion que la reforma parcial que se hiciera a (sic) dicho cuerpo
alteraria quizas su numeracion, lo que ocasionaria un grave trastorno y ademas se
destruiria por completo la unidad del pensamiento que inspird a (sic) los respetables
autores de dicho Cédigo.”%°

En materia de quiebra se aumenta la influencia espafiola; se establece la
prejudicialidad de la quiebra; aparecen el régimen de retroaccion, la distinciéon del

sindico provisional y definitivo y la presuncion llamada muciana.'®

d. Codigo de Comercio de 1889

Como ya dijimos, el Codigo de Comercio de 1889 se promulga como una

reforma total de su antecesor el dia 15 de septiembre de 1889 y entrando en vigor

el dia 1° de enero de 1890.""" Dicho cadigo esta inspirado en gran parte en el Codigo

108 J. LOZANO, Antonio, Cddigo de comercio de los Estados Unidos Mexicanos
concordado con el de 1884 (en vigor antes) y con los de su especie vigentes en
Guatemala, Chile, Argentina, Esparia, Francia, Bélgica, Alemania, Italia, Holanda y
Portugal, op. cit., p. 10.

199 1bidem.

110 RODRIGUEZ Y RODRIGUEZ, Joaquin, Derecho Mercantil, op. cit., p. 295.

T QUINTANA ADRIANO, E. Arcelia, Ciencia del derecho mercantil, teoria, doctrina

e instituciones, op. cit. p.163.

57



de Comercio Espariol de 1885, cuyas disposiciones en ocasiones se transcriben

casi literalmente, no sin haber recurrido también a otras legislaciones.'?

La quiebra, que presenta dicho codigo es una mezcla hibrida entre
instituciones espafolas y francesas, estaba regulada en dos libros distintos de
acuerdo a la materia sustantiva y a la adjetiva,'® articulos 945 a 1038 y 1415 a 1500
respectivamente.’* Las novedades que presenta dicho codigo con respecto a sus
antecesores es que se regulan mejor el régimen de los bienes comprendidos en la
masa; hay una mas sistematica distribucion de las materias; y establece normas
sobre revocacion y sobre prelacion de los acreedores.'”™ En boca del maestro
Rodriguez y Rodriguez, las disposiciones de este codigo son inconexas, anticuadas

e incompletas y practicamente olvidan la proteccién del interés publico."®

e. Ley de Quiebras y Suspension de Pagos de 1942

Si bien es cierto, el Codigo de Comercio promulgado en el afio de 1889 sigue
en vigor hoy en dia, las disposiciones concernientes a la quiebra fueron derogadas
a fin de hacer una ley especial en la materia. La legislacion en la materia, fue

preparada por la Comisidén de Legislacion y Revision de Leyes de la Secretaria de

112 Mantilla Molina, Roberto, citado en Ibidem.

113 J. LOZANO, Antonio, Cddigo de comercio de los Estados Unidos Mexicanos
concordado con el de 1884 (en vigor antes) y con los de su especie vigentes en
Guatemala, Chile, Argentina, Esparia, Francia, Bélgica, Alemania, Italia, Holanda y
Portugal, op. cit., p. 359.

114 RODRIGUEZ Y RODRIGUEZ, Joaquin, Derecho Mercantil, op. cit., p. 295.

15 |bidem.

116 |bidem.
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Economia. La ponencia de dicho anteproyecto estuvo a cargo del maestro

Rodriguez y Rodriguez, la cual fue publicada el dia 31 de diciembre de 1942.""7

Los materiales para su creacion, proceden de la legislacion derogada del
Cddigo de Comercio de 1889, la jurisprudencia mexicana, el derecho italiano y
espanol, fundamentalmente y aunque en menos proporciones, de la ley concursal
alemanay de las disposiciones brasilefas sobre la quiebra, ademas como ya se dijo
recoge la mas moderna corriente, de origen espafiol, al considerar la quiebra como
un asunto de interés social y publico, de acuerdo a las directrices trazadas por
Salgado de Somoza. Pues en dicho proyecto se prevé que la empresa representa
un valor objetivo de organizacién, en cuyo mantenimiento estan interesados tanto

el titular como su personal.''®

La legislacion en comento contenia dos procedimientos independientes el

uno del otro, es decir la suspension de pagos y la quiebra.

La suspension de pagos tenia como fin la prevencion de la quiebra,
otorgando como su nombre lo indica una moratoria legal de todas sus obligaciones,
no siendo procedente en el caso de que el comerciante ya se encuentre dentro de
los supuestos de la quiebra, pues justo dicha institucion tenia como fin evitarla, lo
anterior se puede notar del articulo 396 de la ley en comento y que a la letra

establece:

Articulo 396.- No podran solicitar que se les declare en suspension de pagos, y si lo
hicieren, el juez procedera a declararlos en quiebra, los que:

V. Presenten la demanda después de transcurridos tres dias de haberse producido la

cesacion de pagos.
119

"7 Ibidem, pp. 295y 296.
118 |bidem.

119 RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Joaquin, Ley de Quiebras, op. cit. p. 377.
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Tal y como advierte el legislador, dicha institucion fue tomada principalmente

de la legislacién espanola y adecuada a fin de ubicarse como una legislacion

moderna con respecto a la tendencia de la época, pues ya paises como Austria,

Hungria, Alemania e Italia habian adoptado dicho modelo, donde si no se llegaba a

la firma del convenio se procedia a la quiebra del comerciante.'?°

El procedimiento de suspension de pagos someramente era el siguiente:

1.- SOLICITUD DE SUSPENSION DE
PAGOS POR PARTE DEL

COMERCIANTE ACOMPANADA DE UN

CONVENIO PREVENTIVO

6.- CONVOCATORIA PARA LA JUNTA
DE ACREEDORES PARA EL
RECONOCIMIENTO DE LOS CREDITOS

7.- RECONOCIMIENTO DE CREDITOS
A TRAVES DE LA JUNTA DE
ACREEDORES

120 |pidem, p. 372.

2.- NOMBRAMIENTO DE SiNDICO

3.- CESACION DE LOS EFECTOS DE LAS
DEMANDAS DE QUIEBRA

5.- EMPLAZAMIENTO A LOS
ACREEDORES

4.- SENTENCIA DE SUSPENSION DE
PAGOS

8.- CONVOCATORIA PARA JUNTA DE
ACREEDORES PARA LA VOTACION
DEL CONVENIO CONCURSAL

CASO DE NO SER APROBADO SE
DICTARA LA QUIEBRA POR EL JUEZ
DEL CONOCIMIENTO

|
|
|

11.- EJECUCION DEL CONVENIO

K
*|
K
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10.- APROBACION JUDICIAL DEL
CONVENIO

9.- JUNTA DE ACREEDORES PARA LA
APROBACION DEL CONVENIO, EN




Ahora bien, el procedimiento de la quiebra era el siguiente:

1.- SOLICITUD O DEMANDA DE 2.- SENTENCIA DE DECLARACION DE .
QUIEBRA QUIEBRA 3.- NOMBRAMIENTO DE SINDICO ]
ggﬁ;‘gﬁgg’w'ég&%gg;gglg'ﬁ'\[‘)ﬁ 5.- NOTIFICACION A TODOS LOS 4.- NOMBRAMIENTO DE
ACREEDORES INTERVENTORES
ACTIVO
7.- JUNTA DE ACREEDORES QUE
DEBERA SER CELEBRADA EN UN 8.- SENTENCIA DE RECONOCIMIENTO .
TERMINO DE 45 DIAS POSTERIORES A DE CREDITOS 9.~ REALIZACION DEL ACTIVO
LA DECLARACION DE LA QUIEBRA
11.- RESOLUCION DONDE EL JUEZ DA .
{ POR CONCLUIDA LA QUIEBRA 10.- DISTRIBUCION DEL PRODUCTO

Se puede decir, que el aporte mas importante de dicha legislacidon es el
caracter de orden publico antes mencionado y que resulta un legado de la evolucion
del derecho concursal ibérico, cristalizandose en dicha legislacion de la siguiente

manera:
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i. Caracter judicial del procedimiento: La intervencion del juzgador se hace
mayor en contraposicion al procedimiento regulado en el Codigo antecesor.
En el anterior procedimiento se relegaban tanto la designacion del Sindico
como la aprobacion mutua de los créditos a los acreedores,'' lo que incluso
se ve materializado actualmente en el Concurso Civil antes expuesto, en
contraposicién, en la Ley de Quiebras y Suspension de pagos, el juzgador
realiza la designacion del Sindico y reconoce a los acreedores en la
Sentencia de reconocimiento de créditos, lo anterior se encuentra
contemplado en los articulos 15 y 260 de la legislacion en estudio y que son

al tenor siguiente:

Articulo 15.- La sentencia en la que se haga la declaracion de quiebra, contendra,
ademas:

I. El nombramiento del Sindico y de la intervencion.
122

Articulo 260.- En la sentencia de reconocimiento de créditos, el juez establecera el
grado y la prelacion que se le reconoce a cada crédito.'?3

ii. La conservacion de la empresa: La legislacion tiene como fin que la que las
empresas perduren como fuentes de produccion y trabajo.'®* Por lo que la ley ordena
la suspension de pagos con el fin de llegar a un acuerdo entre acreedores y el deudor
y asi rehabilitar a la empresa; la prevision de que en la quiebra si fuera posible la
superacion del estado patoldgico de insolvencia de la empresa, administrandola
prudentemente, se proceda a venderla en bloque o por unidades de produccion, y
s6lo cuando no fuere posible lo anterior, autoriza la legislacion la venta en detalle. Lo
anterior se ve materializado en los articulos 204 y 394 que son al tenor siguiente:

Articulo 204.- El juez esta obligado a observar el siguiente orden de preferencia en
cuanto a la enajenacion del activo, del que podra apartarse por resolucién motivada,
de acuerdo a lo dispuesto por el articulo anterior:

I. Enajenacion de la empresa, como unidad econémica y de destino juridico de los
bienes que la integran.

II. Sila empresa tuviere varios establecimientos o sucursales o por la complejidad de
sus actividades pudieran hacerse enajenaciones parciales de conjuntos de bienes
susceptibles de una explotacion unitaria, se procedera a ello.

121 CERVANTES AHUMADA, Raul, op. cit., p. 29.

122 RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Joaquin, Ley de Quiebras, op. cit. p. 35.
123 |bidem, p. 271.

124 CERVANTES AHUMADA, Raul, op. cit., p. 31.
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lll. Enajenacion total o parcial de las existencias de la empresa, mediante la
continuacion de la misma.

IV. Si no fuera posible o conveniente proceder de alguno de los modos anteriores, se
enajenaran aisladamente los diversos bienes que integraban la empresa.’?®

Articulo 394.- Todo comerciante, antes de que se declare en quiebra, podra solicitar
que se le constituya en suspension de pagos y que se convoque a sus acreedores
para la celebracion de un convenio general preventivo de aquella.’?®

B. Antecedentes de la corriente estadounidense

a. El derecho inglés anterior a la independencia de las Trece Colonias

El antecedente remoto del derecho de bancarrotas estadounidense, lo
podemos encontrar en el derecho inglés por haber sido ley vigente en las Trece
Colonias. Dicho derecho tom6 como base el derecho continental, en particular los
estatutos italianos,'” pues su introduccion resultd una necesidad de caracter
economica, pues los primeros procedimientos de bancarrota en este pais son
adoptados con el fin de no alejar el comercio cosmopolita del gremio de
comerciantes de origen continental que habia traido la conquista normanda a dichas

tierras.128

Inglaterra en el siglo XIII no tenia previsto procedimiento alguno para que los
acreedores de un comerciante fallido pudieran recuperar sus créditos, por lo que
dicha situacion disuadié a muchos comerciantes de la Europa Continental de ocurrir

a Inglaterra a hacer negocios. Por lo que las ciudades de Londres, York, Bristol,

125 RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Joaquin, Ley de Quiebras, op. cit. p. 241.

126 |bidem, p. 370.

127 CERVANTES AHUMADA, Raldl, op. cit., p. 27.

128 L EVINTHAL, Louis Edward, The early history of english bankruptcy, University of
Pennsylvania Law Review, Volumen 67, Articulo 1, Pennsylvania, enero, 1919, pp.
3y4.
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Lincoln, Winchester y Shrewsbury adoptaran un procedimiento especial para la
liquidacion de los bienes de deudor. Dicho procedimiento consistia en que los
mercaderes presentaban ante el Mayor de la ciudad al deudor donde se reconocia
la falta de pago de éste y se procedia a la venta de los bienes del deudor para pagar
sus creditos. Si con los bienes del deudor no era suficiente para pagar sus deudas,
este permanecia en prision hasta que no llegara a un acuerdo con sus

acreedores.'?®

El procedimiento antes mencionado, fue adoptado por el derecho inglés
formal a través del Estatuto de Mercaderes de 1985 de Eduardo |, con la unica
diferencia que la prision era automatica en el momento en el que se hacia patente
el incumplimiento generalizado de sus obligaciones. Unicamente era aplicable para

comerciantes. 30

Ahora bien, la primera Ley de Bancarrota (bankruptcy) en Inglaterra tiene
como origen el reinado de Enrique VI, la cual fue promulgada en el afio de 1542y
se intitulaba “Una ley en contra de aquellas personas que hagan bancarrotas”.'3
Siendo necesaria la precision del uso de la palabra bancarrota, pues justamente
dicha palabra denota el origen continental del procedimiento concursal inglés, por

lo que vale la pena destacar lo que Levinthal mencionaba al respecto:

“Lord Coke decia que: “Nosotros hemos adoptado tanto el nombre como la maldad
de las bancarrotas de naciones extranjeras... Algunos dicen que debe derivar de
banque y rompue. Asi como el implicado tiene que romper su banque o patrimonio.”
Mr. Justice Heath dice que la palabra deriva del italiano banco rotto, pero pareciera
que fue inmediatamente formada a partir del latin bancus ruptus.”'*?

129 |bidem, p. 8.

130 bidem.

131 TABB, Charles Jordan, The law of bankruptcy, New York, The Foundation Press,
Inc, 1997, p. 31.

132 | EVINTHAL, Louis Edward, op. cit., p. 2.
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En la legislacion en comento, se veia a los fallidos como criminales y contrario
a la institucién de la cesién de bienes espafola antes estudiada, unicamente los
acreedores podian iniciar el procedimiento de bancarrota a fin de que el deudor
fuera aprisionado y se liquidaran sus bienes para el pago a prorrata de sus

obligaciones.'3?

Durante los siglos posteriores, las legislaciones inglesas no tuvieron cambios
considerables, solo hasta 1705 con el Estatuto de Ann, dejé de ser
indiscriminadamente punible y se previo la instituciéon de la discharge o descarga
para aquellos deudores que cooperaran en la tramitacion del procedimiento de
bancarrota y la pena de muerte para aquellos sujetos que su bancarrota fuera

considerada fraudulenta.'34

La institucién de la descarga, es una nota caracteristica de la bancarrota de

corte inglés, siendo ésta definida como:

“...el paso que regularmente sigue a la adjudicacion en la bancarrota y la
administracion de sus bienes. Por ésta, el deudor es liberado de la obligacién de todas
sus deudas que fueron o debieron probarse en el procedimiento, ya no siendo por lo
tanto una carga para el deudor, por lo que éste puede participar en negocios y adquirir
propiedad sin ser responsable de la satisfaccion de sus deudas anteriores.”!%®

Dicha institucion no se encuentra regulada en los procedimientos
concursales mexicanos tal y como se desprende del articulo 2975 del Codigo Civil
para la Ciudad de México y el articulo 264 de la Ley de Concursos Mercantiles, los

cuales a la letra senalan:

133 TABB, Charles Jordan, op. cit. p. 31.

134 Ibidem.

135 CAMPBELL BLACK Henry, Black’s law dictionary definitions of the terms and
phrases of american and english jurisprudence, ancient and modern, cuarta edicion,
Minnesota, West Publishing Co., 1968 p. 550.
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Articulo 2975.- No mediando pacto expreso en contrario entre deudor y acreedores,
conservaran éstos su derecho, terminado el concurso para cobrar, de los bienes que
el deudor adquiera posteriormente, la parte de crédito que no le hubiere sido
satisfecha.

Articulo 264.- Si se dio por terminado el concurso mercantil por las causales
sefialadas en las fracciones lll o IV del articulo 262 de esta Ley, cualquier Acreedor
Reconocido que dentro de los dos afos siguientes a su terminacion, pruebe la
existencia de bienes por lo menos suficientes para cubrir los créditos a que se refiere
el articulo 224 de esta Ley, podra obtener la reapertura del concurso mercantil.

El concurso mercantil se continuara en el punto en que se hubiere interrumpido.

Posterior a las legislaciones antes comentadas, en la Inglaterra del siglo XVII|
fue promulgada en el afio de 1732 el Estatuto de Jorge Il, la cual continuaba con
toda la tradicion anterior sin mayores cambios, contenia la institucion de la descarga
para el deudor que cooperara en el procedimiento concursal; se disponia la muerte
para el deudor que cayera en los supuestos de la bancarrota fraudulenta; y seguia
siendo un procedimiento de caracter involuntario donde unicamente lo podian

accionar los acreedores del deudor insolvente. '3
b. Antecedentes en el derecho estadounidense.

A pesar de que la federacion desde un inicio tenia la facultad constitucional
de expedir leyes de bancarrotas en el Articulo I, Seccién 8, Clausula 3 de la

Constitucion de Estados Unidos de América que a la letra establece:

Articulo |
Seccién 8 — Poderes del Congreso

Para establecer la uniformidad en Reglas de Naturalizacién y uniformar las leyes en
materia de bancarrotas por todo Estados Unidos.

Dicha facultad unicamente era puesta en practica por la federacion posterior
a un desastre financiero, por lo que las legislaciones de bancarrotas en un principio

tenian una vida efimera en virtud de que la mayoria de los Estados tenian diversas

136 TABB, Charles Jordan, op. cit. p. 32.
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leyes que regian las relaciones entre particulares, estando vigentes unicamente en
los afios de 1800 a 1803; de 1841 a 1843; y de 1867 a 1878. La ley de 1800 entrd
en vigor debido al panico de 1797; la ley de 1841 en virtud del panico de 1837; la
ley de 1867 con motivo del panico de 1857 y la Guerra Civil Estadounidense. Sin
embargo, la ley de 1898 la cual entré en vigor debido al panico de 1893, fue la
primera legislacion perenne pues tuvo una vigencia de ochenta afos, siendo
reemplazada por la ley de 1978, actualmente en vigor, siendo esa ultima la primera

legislacion puesta en vigencia sin que le precediera un desastre financiero.'’

i.- Las Leyes de Bancarrotas de 1800, 1841 y 1867

La Ley de 1800, resultaba ser practicamente una copia del Estatuto de Jorge
Il antes estudiado, pues era la legislacion vigente durante la independencia de las
Trece Colonias en el afio de 1776,'*® Gnicamente era aplicada para comerciantes y
la institucidn de la descarga operaba cuando dos tercios de los acreedores que
representaban la totalidad del monto de los créditos en contra del deudor lo

consentian.39

Si bien es cierto, ni la legislacion de 1841 ni de 1867 eran muy diferentes a
su antecesora, ambos procedimientos progresaron en la institucion de la descarga,
pues los deudores buscaban dicho procedimiento con el fin de obtener un nuevo
comienzo en la vida comercial de los Estados Unidos de América. En primer lugar,
la ley de bancarrotas de 1841 previé por primera vez la bancarrota voluntaria, la
cual se encontraba abierta a todo el que la quisiera accionar, sin embargo la

bancarrota involuntaria unicamente podia ser promovida en contra de comerciantes,

137 TABB, Charles Jordan, op. cit. pp. 32, 33y 37.

138 |bidem.

139 RIESENFELD, Stefan A., The evolution of modern bankruptcy law, Minnesota
Law Review, Volumen 31, Articulo 5, Minnesota, 1947, p. 407.
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minoristas, banqueros, factores y aseguradoras.'® A su vez, la ley de 1867 por
primera vez daba carta abierta para que cualquier persona pudiera ser sujeta ya sea
al procedimiento de bancarrota voluntario o involuntario; la institucion de la descarga
era aplicada cuando el cincuenta por ciento de los acreedores que representen la

totalidad de los créditos en contra del deudor estuviera de acuerdo.™’

ii.- La Ley de Bancarrotas de 1898

Tal y como podemos notar, la evolucion de las legislaciones en materia de
bancarrotas en los Estados Unidos de América giran en un principio alrededor del
beneficio de la institucion de la descarga, por lo que con posterioridad de la Ley de
1898, la nota pro-deudor deja de acogerse unicamente a la institucion antes
mencionada, para la implementacion de nuevos remedios para aquellos deudores
insolventes, lo anterior se aprecia de los principios que tomo en cuanta el legislador

para la confeccién de dicha legislacion:'2

1.- Reducir las cuotas y gastos al minimo con el fin de dar a los acreedores
el control de la liquidacion de los bienes del deudor y por lo tanto de procurar
que los activos de la bancarrota sean usados para el pago de los acreedores

y no asi para los érganos judiciales, sus auxiliares y abogados.

2.- De proveer que todos los individuos en bancarrota o insolventes ya sea
que tengan activos o no, puedan beneficiarse de la institucién de la descarga

de sus deudas, con el fin de que ningun hombre en los Estados Unidos de

140 RIESENFELD, Stefan A., op. cit., p. 407.

141 Ibidem.

142 NEWTON, Henry G., The United States bankruptcy law of 1898, The Yale Law
Journal Company Inc., Volumen 9, Articulo 7, California, 1900, p. 287.
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América se vea nunca mas obstaculizado por la carga de deudas que no

puede pagar.

3.- De obligar la aceptacion de arreglos y por lo tanto de dejar de lado el poder
de la minoria de acreedores, con el fin de lograr la aceptacion de la propuesta
de convenio realizada por el insolvente, siempre y cuando sea
manifiestamente mejor para la masa de acreedores que los intereses de

aquellas minorias.

Toda persona podia ser sujeta a dicha ley, unicamente estaba vedada para
las Corporaciones; la institucion de la descarga ya no requeria consentimiento de
los acreedores del deudor. Posteriormente, con la introduccién del capitulo X se
permitio a diversas clases de Corporaciones ser sujetos de dicha ley a través de un
procedimiento de reestructura?; y desde 1933 se previeron diversas instituciones
y procedimientos de prevencion de la bancarrota,'#* asimismo en dicha reforma, se
previé por primera vez la figura del automatic stay (suspension automatica), la cual
es otra de las instituciones caracteristicas del procedimiento de bancarrotas
estadounidense, de caracter esencial para las dos mas importantes funciones del
procedimiento de bancarrota actual que son: lograr la igualdad en el trato del pago
de los créditos y la garantia del inicio de un nuevo comienzo para el deudor honesto.
Pues desde el llenado de la peticion de bancarrota se actualiza dicha figura que
tiene como fin mantener el patrimonio del deudor en un status quo durante todo el
procedimiento de bancarrota al suspenderse los procedimientos en contra del

deudor; las ejecuciones en contra de la masa concursal y la compensacion de

143 RIESENFELD, Stefan A., op. cit., p. 453.
144 |bidem, p. 408.
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deudas.'® En un principio la suspension automatica se previo en la legislacion en

estudio Unicamente para el procedimiento especial de los granjeros.'®

Una de las reformas mas importantes a la que fue sometida la legislacion en
estudio es la del ano de 1938, donde se estipuld todo un mecanismo de
composiciones y arreglos para el deudor,’” mecanismos que fueron previstos con
la introduccion de los capitulos XI y Xll en la Ley de Bancarrotas.™® Dichos
mecanismos podian ser ya sea judiciales o extrajudiciales, en la composicidon
judicial, la mayoria podia obligar a la minoria disidente la suscripcion de dicho
convenio y a su vez, la composicion extrajudicial podia realizarse ya sea para dar
por terminado un procedimiento de bancarrota o con el fin de prevenirla.’® Teniendo
de igual manera, dichos procedimientos los beneficios de la suspension automatica

que fue ampliada con la reforma en estudio.'®

iii.- La Ley de Bancarrotas de 1978

Por otro lado, la legislacion de 1978 tard6 casi una década para su
confeccion, iniciandose los trabajos en el afio de 1968 donde se ordend a un comité
la tarea de: “estudiar, analizar, evaluar, y recomendar cambios a la ley de 1898... a
fin de que dicha legislacion refleje y se adecue a las presentes demandas de las

actividades técnicas, financieras y comerciales”.'®" Dicha legislacion fue signada por

145 TABB, Charles Jordan, op. cit., p. 146.

146 KENNEDY, Frank R., The automatic stay in bankruptcy, University of Michigan
Journal of Law Reform, Volumen 11, Articulo 2, Michigan, 1978, p. 179.

147 TABB, Charles Jordan, op. cit., pp. 34 y 35.

148 RIESENFELD, Stefan A., op. cit., pp. 448 y 449.

149 |bidem, p. 438.

150 KENNEDY, Frank R., op. cit., pp. 182 a 184.

151 TABB, Charles Jordan, op. cit., p. 37.
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el presidente Carter el 6 de noviembre de 1978 y entré en vigor hasta el 1° de
octubre de 1979, previa una prolongada discusién al respecto de uno de los topicos
mas confrontados de dicha legislacion, siendo uno de estos la introduccion de los

jueces especializados en materia de bancarrotas.%?

En dicha legislacion se prevén multiples procedimientos, siendo estos: la
liquidacion (capitulo 7); el ajuste de deuda para municipalidades (capitulo 9); la
reorganizacion (capitulo 11); el ajuste de deudas para los granjeros de familia con
ganancias anuales regulares (capitulo 12); y el ajuste de deudas para los individuos

con ganancias regulares (capitulo 13).

En el presente apartado, unicamente nos avocaremos al estudio de la
reorganizacion (capitulo 11) pues dicho procedimiento es el modelo que toma
nuestra actual Ley de Concursos Mercantiles, asi como la mayoria de las

legislaciones concursales modernas.

iv.- Capitulo 11 de la Ley de Bancarrotas de 1978

La reorganizacion prevista en el capitulo 11 surge con la intencién del
legislador de consolidar en un solo capitulo lo estipulado en los capitulos X, Xl'y XII
de la anterior ley de bancarrotas con el fin de eliminar el coste e improductividad de
la eleccion por el deudor del capitulo bajo el cual se acogeria para darle tramite a
su problema financiero.’™® Asimismo, surge como una contrapropuesta a la
liquidacion de activos de las anteriores leyes de bancarrota y que aun se conserva

en el capitulo 7 de la Ley de Bancarrotas y que ya se venia esbozando desde la

152 |bidem, pp. 38 y 39.

153 MOLLER, Arthur L. y FOLTZ JR., David B., Chapter 11 of the 1978 bankruptcy
code, North Carolina Law Revie, Volumen 58, Articulo 5, Carolina del Norte, 1980,
pp. 882y 883

71



anterior ley de bancarrotas, pues la liquidacién y distribucion del producto de los
bienes del deudor no siempre resulta ser la mejor solucion a los problemas
financieros del deudor, lo anterior se encuentra establecido en la sesion de reforma

llevada a cabo para la creacion del nuevo capitulo 11 que a la letra establece:">*

El proposito de un caso de reorganizacion de negocios, diferente a un caso de
liquidacion, es reestructurar las finanzas de las negociaciones con el fin de que se
pueda seguir operando, lo que permite a los empleados seguir con sus trabajos, el
pago a los acreedores, proveedores y a sus accionistas. La primicia de una
reorganizacién de negocios es que los activos que son usados para la produccion en
la industria para la cual fueron disefiados son mas valiosos que aquellos mismos
activos que solo son vendidos como chatarra.

En virtud de lo anterior, se cre6 todo un procedimiento tendiente a lograr que
el deudor pueda utilizar sus activos con el fin de producir ganancias positivas y asi
lograr que los acreedores puedan ser pagados con dichas futuras ganancias, por lo
que el legislador disefi¢ todo un entramado normativo con el fin de lograr lo anterior,

siendo el siguiente en términos someros:

154 TABB, Charles Jordan, op. cit., p. 757.
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14 DIAS DESPUES DE LOS EFECTOS DE LA
ORDER FOR RELIEF EL DEUDOR TIENE LA
OBLIGACION DE PRESENTAR UNA LISTA DE
ACREEDORES

CONCURRENCIA DE ACREEDORES

SE OTORGA UN PLAZO DE 21 DiAS CON EL
FIN DE QUE SEAN NOTIFICADOS TODOS LOS
ACREEDORES DEL DEUDOR

LA CORTE FIJA UN PLAZO CON EL FIN DE QUE|
SEAN LLENADAS LAS SOLICITUDES DE
RECONOCIMIENTO DE CREDITOS QUE NO
APAREZCAN EN LA LISTA DE ACREEDORES
DEL DEUDOR O QUE APAREZCAN COMO
CONTROVERTIDOS

PROCESO CAPITULO 11
(PRIMERA PARTE)

JUNTA DE ACREEDORES LA CUAL SE LLEVA A
CABO EN UN PERIODO NO MENOR A 21 DIAS|
(NOTIFICACION DE LOS ACREEDORES) NI
MAYOR A 40 DIAS. DICHA JUNTA ES
PRESIDIDA POR EL FIDUCIARIO DE LOS
ESTADOS UNIDOS

DESIGNA UN COMITE DE ACREEDORES

SUSPENSION AUTOMATICA

PROCEDIMIENTO VOLUNTARIO: OPERA
DESDE QUE ES INGRESADA LA PETICION DE
BANCARROTA (ORDEN FOR RELIEF)

PROCEDIMIENTO INVOLUNTARIO: OPERA
DESDE QUE LA CORTE ADMITE DE LEGAL LA
SOLICITUD DE BANCARROTA (ORDER FOR
RELIEF)

CONTRATOS PENDIENTES DE EJECUCION

EL DEUDOR TIENE LA OBLIGACION DE
PRESENTAR UNA LISTA 14 DIAS DESPUES DE
LA ORDER FOR RELIEF DONDE SE DETALLEN

TODOS LOS CONTRATOS PENDIENTES DE
EJECUCION

73

EL DEUDOR PUEDE ASUMIR O RECHAZAR
TODOS LOS CONTRATOS PENDIENTES DE
EJECUCION, LO QUE ES CONFIRMADO O NO
POR LA CORTE, TENIENDO FUERZA
OBLIGATORIA PARA LAS PARTES




PROCESO CAPITULO 11
(SEGUNDA PARTE)

5) EN EL CASO DE QUE SE HAYA
EJERCITADO EL DERECHO DE
DISCLOSURE, SE FIJARA UNA FECHA
DE AUDIENCIA EN EL TERMINO DE 28
DIAS POSTERIORES A LA
PROPOSICION DEL PLAN PARA
APROBAR O NO LAS SOLICITUDES DE
DICHO DERECHO DE LOS
ACREEDORES

6) POSTERIOR A LA AUDIENCIA DE
DISCLOSURE, EN UN TERMINO DE 28
DIAS SE REALIZARA UNA AUDIENCIA

DE ACEPTACION DEL PLAN

1) EL DEUDOR TIENE LA OBLIGACION
DE PROPONER EL PLAN DE
REESTRUCTURA EN UN TERMINO DE
120 DIAS DESPUES DE LA ORDER FOR
RELIEF

4) ASIMISMO, TIENEN LA
OPORTUNIDAD DE SOLICITAR MAS
INFORMACION DEL DUDOR A FIN DE
LOGRAR UN VOTO PENSADO DEL
PLAN (DISCLOSURE)

S N T T 2

7) ORDEN DE CONFIRMACION DEL
PLAN

10) CIERRE DEL CASO

MAYOR DE 18 MESES POSTERIORES A

2) LA CORTE TIENE LA POTESTAD DE
MODIFICAR EL TERMINO PARA LA
PRESENTACION DEL PLAN DE
REESTRUCTURA SIN QUE PUEDA SER

LA ORDER FOR RELIEF

—

3) PUESTO A LA VISTA DE LOS
ACREEDORES ESTOS ESTAN EN
PORTUNIDAD DE VOTARLO A FAVOR
O EN CONTRA, CON LA
OPORTUNIDAD DE REALIZAR
COMENTARIOS

—

|
|

8) DESCARGA DE LAS OBLIGACIONES
DEL DEUDOR

9) CONSUMACION DEL PLAN

| — N

El procedimiento antes mencionado contiene los siguientes principios:

AA.- Suspension Automatica (automatic stay): Dicha institucion que ya fue
explicada con anterioridad, opera en el caso del procedimiento involuntario
hasta en tanto no sea admitida de legal la peticion de bancarrota (order for
relief) y en el caso del procedimiento voluntario opera en el momento en el

que es presentada ante la autoridad correspondiente la peticion de
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bancarrota, teniendo por lo tanto todos los efectos inherentes a un auto

admisorio (order for relief).'%®

AB.- Masa concursal (estate): Es un concepto en donde toda la propiedad del
deudor es tomada para ya no ser parte de su patrimonio, por lo que la misma
se transforma en un conjunto de bienes que podran ser devueltos al deudor
una vez terminado el procedimiento de bancarrota, constituyendo una
entidad legal distinta y separada. Dicha masa concursal es creada en el
momento en el que es presentada la solicitud de bancarrota ya sea voluntaria
o involuntaria y es representada durante todo el procedimiento por un
fiduciario (frustee) o en el caso del procedimiento previsto en el capitulo 11

por el deudor en posesidn, el cual sera explicado en el siguiente apartado.’°®

AC.- Deudor en posesion (debtor in possession): Es una innovacion del
legislador de 1978, pues le confiere la oportunidad al deudor de continuar con
la administracion de la empresa durante todo el procedimiento de bancarrota.
En el derecho estadounidense, es contemplado como un deudor que actua
con dos caracteres: El primero de ellos es con el caracter de deudor como tal
y otra es con el caracter de fiduciario de la bancarrota (frustee), por lo que
tiene todas las obligaciones de éste a fin de que pueda seguir administrando
la masa concursal (estate) y por lo tanto dirigiendo el negocio, dicho caracter
no es absoluto pues en algunas ocasiones es posible la separacion del cargo
a fin de que un fiduciario profesional se encargue tanto de la administracion
del negocio como del desahogo de las obligaciones del mismo en el

procedimiento. %’

155 |bidem, p. 73.
156 |bidem, p. 275.
157 Ibidem, p. 61.
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AD.- Concurrencia de los acreedores: A fin de estar en posibilidad de votar el
plan de reestructura, es necesario que el acreedor encuentre su crédito como
reconocido en la lista de acreedores formulada por el deudor o en su caso
que el mismo haya solicitado el reconocimiento de su crédito y no haya sido

controvertido y declarado invalido por la Corte."®®

AE.- Graduacion y prelacion de créditos: No existe como en el derecho
mexicano, una sentencia que declare tanto el grado como la prelacion que
deba respetar el deudor para clasificar a sus acreedores en el plan de
reestructura. Sin embargo, la ley prevé para aprobar dicho plan un sistema
de votacion por clases. En virtud de lo anterior, el deudor tiene la obligacion
de clasificar sus créditos por grupos a través de similitudes notorias, cada
grupo conformara una clase y todos los créditos de una clase deben ser

tratados en los mismos términos por el deudor en su plan de reestructura.’®®

En el plan de reestructura, el deudor al clasificar cada una de las clases
debera manifestar si las obligaciones inicialmente asumidas por cada clase
seran pagadas en los mismos términos que fueron asumidas (unimpaired) o
si seran modificadas en sus términos iniciales a fin de ser pagadas por la
deudora (impaired).'® Lo anterior es sumamente importante porque rige la
forma en la que seran contados los votos para la aprobacién del plan de
reestructura, pues aquellas clases cuyos créditos no hayan sido modificados

(unimpaired), no tendran derecho a voto en el plan de reestructura.’®’

En el caso de que los créditos de ninguna clase hayan sido modificados

(unimpaired) o todas las clases hayan votado a favor del plan y siempre y

158 |bidem, p. 484.
159 |bidem, p. 807.
160 |bidem, p. 819.
161 |bidem, p. 807.
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cuando se reuna el estandar legal, dicho plan sera aprobado. En el caso de
que algunas clases no hayan votado a favor del plan, unicamente puede ser
aprobado el mismo a través de la figura del cram down. Dicha institucion
resulta ser de equidad, pues elimina el voto de las clases disidentes siempre
y cuando la discriminacion de la clase no sea injusta y por lo tanto la

propuesta para la misma sea justa y equitativa.’6?

AF.- Operatividad del negocio: Un procedimiento de bancarrota tramitado
bajo las normas establecidas en el capitulo 11, puede ser transformado en
un procedimiento de liquidacion bajo las reglas contenidas en el capitulo 7,
siempre y cuando el procedimiento no sea conveniente para los acreedores
y la masa concursal, es decir en el caso de que el negocio del deudor no sea
viable y los bienes aplicados a la unidad productiva no sean mas valiosos
que la venta directa de los bienes como tal de la empresa.’®® Asimismo, dicha
conversion es prevista por el legislador como manera de disuasién a fin de
que el deudor cumpla con sus obligaciones en el concurso. En el caso de que
el procedimiento sea convertido en un procedimiento de liquidacion en
términos del capitulo 7 de la ley de bancarrota, unicamente quedan
reconocidos aquellos acreedores que ya tengan dicho caracter antes de la

conversion del procedimiento.'®*

AG.- Descarga (Discharge): La institucion en comento ya fue explicada en
lineas anteriores y opera hasta en tanto exista la declaracién judicial de
aceptacion del plan de reestructura, con la salvedad de que unicamente
pueden ser descargas las obligaciones que se encuentren en la lista de

acreedores formulada por el deudor, asi como las obligaciones de los

162 |pidem.
163 |bidem, p. 114.
164 |bidem, p. 484.
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acreedores que hayan sido notificados de la tramitacion del procedimiento de

bancarrota.'65

2. Procedimiento

El concurso mercantil, formalmente y como lo establece el articulo 2° de la
Ley de Concursos Mercantiles, consta de dos etapas sucesivas, la conciliacion y la
quiebra. En la conciliacion se busca la conservaciéon de la empresa del comerciante
mediante el convenio que suscriba con sus acreedores reconocidos; en la quiebra
se busca la venta de la empresa del comerciante, de sus unidades productivas o de
sus bienes que integran su patrimonio para el pago de los acreedores
reconocidos.'®® Ahora bien, lo anterior se encuentra establecido de manera formal
en la legislacion en comento, sin embargo no se puede negar que en realidad tal y
como se desprende de la legislacion en estudio previa a la etapa de conciliacion y
de quiebra existe una etapa preconcursal o preliminar que tiene como fin establecer
y asi declararlo en la sentencia si el comerciante se encuentra en los supuestos
para ser declarado en concurso mercantil, tampoco se puede negar que la etapa de
conciliacion y de quiebra no son forzosamente sucesivas, pues el propio
comerciante asi como el acreedor demandante puede solicitar que el concurso

mercantil se abra en etapa de quiebra.'®”

La etapa preconcursal o preliminar antes mencionada, puede tener ya sea

las caracteristicas propias de un proceso o de un procedimiento atendiendo a cémo

165 |bidem.

166 QUINTANA ADRIANO, E. Arcelia, La quiebra de la banca y la regulacion de las
garantias en México, revista de derecho privado, nueva época, ano Il, numero 4,
enero-abril 2003, Facultad de Derecho, UNAM, p. 2018.

167 CASASA ARAUJO, Aldo y BUCIO ESTRADA, Rodolfo, et al., Ley de concursos

mercantiles comentada, segunda edicidén, México, Porrua, 2015, pp. 5y 6.
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éste es iniciado. A fin de abordar lo anterior, resulta necesario tratar la definicion de
proceso y procedimiento, entendiendo al primero como la forma heterocompositiva
de resolver conflictos, el cual se inicia con el ejercicio de una accién en la que
intervienen el Estado como soberano, las partes en litigio y los terceros en una serie
de actos juridicos que tienden a solucionar un conflicto de intereses subjetivos
mediante la aplicacién de una ley general a un caso en concreto; entendiéndose a

su vez por procedimiento a aquellos procesos atipicos no contenciosos.'62

En virtud de lo anterior, la etapa preconcursal tendra las caracteristicas
propias de un procedimiento cuando el concurso mercantil sea solicitado por la
propia comerciante en términos del articulo 20 de la Ley de Concursos Mercantiles,
pues unicamente se practica la visita de verificacién al comerciante con el fin de
comprobar si se encuentra en los supuestos del articulo 9° y 10 de la Ley de
Concursos Mercantiles, posteriormente dicho dictamen se pone a la vista de la
comerciante para que ésta rinda alegatos y se proceda al dictado de la sentencia
de concurso mercantil de acuerdo a lo establecido 41 de la legislacion en comento;
por otro lado, cuando el concurso sea demandado en términos del articulo 21 de la
ley aplicable previo al dictado de la sentencia de concurso mercantil, tendra todas
las caracteristicas de un proceso, existiendo una fase postulatoria, una probatoria,

una de alegatos y finalmente una conclusiva o de sentencia.

La etapa preconcursal en sus dos ambitos, asi como la etapa de conciliacion

y quiebra seran expuestos en los diagramas que a continuacion se sefialan:

%8 TORRES ESTRADA, Alejandro, El proceso ordinario civil, Tercera Edicién,
Oxford University Press, México, pp. 13 y 14.
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A. Etapa preconcursal:

a.- Demanda de concurso mercantil:

DEMANDA DE
CONCURSO

MERCANTIL YA SEA
POR CUALQUIER
ACREEDOR O
MINISTERIO PUBLICO.

ADMISION

DEMANDA

EL JUEZ REMITE
COPIA DE LA
DEMANDA AL
IFECOM PARA
QUE DESIGNE

VISITADOR

DENTRO DE LOS
SIGUIENTES
CINCO DIAS
SIGUIENTES A

QUE RECIBA LA

COMUNICIACION

CON OFRECIMIENTO
DE PRUEBAS

INFORME DEL IFECOM AL JUEZ
AL DIiA SIGUIENTE CON LA
DESIGNACION DEL
CONCILIADOR

CINCO DIAS POSTERIORES A LA
DESIGNACION, EL CONCILIADOR
DEBERA DESIGNAR A SUS
AUXILIARES FRENTE AL JUEZ

ADMISION DE LA SOLICITUD DE
CONCURSO MERCANTIL

CITACION AL
COMERCIANTE
PARA
CONTESTAR LA

DEMANDA EN UN|
TERMINO DE
NUEVE DIAS

CONTESTACION A LA DEMANDA
CON OFRECIMIENTO DE
PRUEBAS

VISTA A LA DEMANDANTE POR
TRES DIAS CON LA
CONTESTACION A LA DEMANDA

DESAHOGO DE PRUEBAS HASTA
POR 30 DIAS

1) ORDEN DE VISITA DE
VERIFICACION Y DESAHOGO DE

6) AL DA SIGUIENTE SE PONE A
LA VISTA POR EL JUEZ DEL
CONOCIMIENTO PARA QUE EN
EL TERMINO DE CINCO DiAS
PRESENTEN ALEGATOS

7) DICTADO DE LA SENTENCIA
DE CONCURSO MERCANTIL

2) EL VISITADOR SE PRESENTA

DENTRO DE LOS CINCO DIAS

SIGUIENTES EN EL DOMICILIO
DEL COMERCIANTE

5) QUINCE DIAS POSTERIORES
A LA ORDEN DE VISITA, EL
CONCILIADOR DEBERA RENDIR
UN DICTAMEN DONDE
DETERMINE SI SE ENCUENTRA
EN LOS SUPUESTOS DEL
ARTICULO 10 Y 11 DE LA LEY
DE CONCURSOS MERCANTILES
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ORDEN DE VISITA DE
VERIFICACION

3) ESTUDIO DE LA
CONTABILIDAD DEL

COMERCIANTE

4) REDACCION DEL ACTA DE

VISITA




b.- Solicitud de concurso mercantil:

SOLICITUD DE CONCURSO MERCANTIL
REALIZADA POR EL COMERCIANTE

YA SEA PORQUE SE ENCUENTRA EN LOS
SUPUESTOS DEL ARTICULO 10 O ES
INMINENTE QUE SE ENCUENTRE EN

DICHO ESTADO

ADMISION DE LA SOLICITUD DE
CONCURSO MERCANTIL

EL JUEZ REMITE COPIA DE LA SOLICITUD
AL IFECOM PARA QUE DESIGNE
VISITADOR DENTRO DE LOS SIGUIENTES
CINCO DIAS SIGUIENTES A QUE RECIBA
LA COMUNICIACION

INFORME DEL IFECOM AL JUEZ AL DIA
SIGUIENTE CON LA DESIGNACION DEL
CONCILIADOR

CINCO DIAS POSTERIORES A LA
DESIGNACION, EL CONCILIADOR

DEBERA DESIGNAR A SUS AUXILIARES
FRENTE AL JUEZ

1) UNA VEZ REALIZADO LO
ANTERIOR, EL JUEZ ORDENARA
LA PRACTICA DE UNA VISITA AL

COMERCIANTE

2) EL VISITADOR SE PRESENTA

DENTRO DE LOS CINCO DIAS

SIGUIENTES EN EL DOMICILIO
DEL COMERCIANTE

3) ESTUDIO DE LA CONTABILIDAD
DEL COMERCIANTE

5) QUINCE DIAS POSTERIORES A
LA ORDEN DE VISITA, EL
CONCILIADOR DEBERA RENDIR
UN DICTAMEN DONDE 4) REDACCION DEL ACTA DE
DETERMINE SI SE ENCUENTRA EN VISITA
LOS SUPUESTOS DEL ARTICULO
10Y 11 DE LA LEY DE
CONCURSOS MERCANTILES

6) AL DIA SIGUIENTE SE PONE A
LA VISTA POR EL JUEZ DEL
CONOCIMIENTO PARA QUE EN EL
TERMINO DE CINCO DIAS
PRESENTEN ALEGATOS

7) DICTADO DE LA SENTENCIA DE
CONCURSO MERCANTIL
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B. Etapa de conciliacion

a.- Efectos de la Sentencia de Concurso Mercantil:

ORDEN AL INSTITUTO PARA QUE
DESIGNE CONCILIADOR

DESIGNACION DE CONCILIADOR EN EL

TERMINO DE CINCO DIAS

EL CONCILIADOR DEBERA COMPARECER|
ANTE EL JUEZ DEL CONOCIMIENTO EN
UN TERMINO DE TRES DIAS A SU
DESIGNACION

SUSPENSION DE PAGOS EXCEPTO LOS
INDISPENSABLES PARA LA OPERACION
DE LA EMPRESA

SUSPENSION DE LAS ORDENES DE
EMBARGO Y EJECUCION

FIJACION DE LA FECHA DE
RETROACCION

SENTENCIA DE CONCURSO MERCANTIL

ORDEN AL CONCILIADOR PARA QUE
PUBLIQUE UN EXTRACTO DE LA
SENTENCIA DE CONCURSO MERCANTIL

CINCO DIAS POSTERIORES A LA
DESIGNACION DEL CONCILIADOR

REALIZARA LA PUBLICACION EN EL DOF
Y PERIODICOS DE MAYOR CIRCULACION

ORDEN AL CONCILIADOR PARA QUE
INSCRIBA LA SENTENCIA EN EL
REGISTRO PUBLICO DE COMERCIO

CINCO DIAS POSTERIORES A LA
DESIGNACION DEL CONCILIADOR

REALIZARA LA INSCRIPCION

ORDEN AL CONCILIADOR PARA QUE
INICIE EL PROCEDIMIENTO DE
RECONOCIMIENTO DE CREDITOS

OPORTUNIDAD PARA LOS ACREEDORES
DE PROMOVER LA ACCION
SEPARATORIA

|| VENCIMIENTO ANTICIPADO DE TODOS

LOS CONTRATOS

DEJAN DE CAUSAR INTERESES LAS

EXCEPTO LAS OBLIGACIONES CON
GARANTIA REAL, LAS CUALES DEJAN DE
CAUSAR ORDINARIOS HASTA QUE
ESTOS ALCANCEN EL IMPORTE DE SU
GARANTIA

OBLIGACIONES VENCIDAS

CONTRATOS PENDIENTES DE
EJECUCION

EL CONCILIADOR PUEDE OPONERSE A

LA EJECUCION DE LOS MISMOS SI VA EN
[CONTRA DE LOS INTERESES DE LA MASA

82



b.- Procedimiento de reconocimiento de créditos:

1) SOLICITUD DE

RECONOCIMIENTO DE CREDITOS
POR PARTE DE LOS ACREEDORES
EN UN TERMINO DE VEINTE DIAS
POSTERIORES A LA SENTENCIA DE
CONCURSO MERCANTIL

6) CINCO DIAS POSTERIORES, EL
JUEZ DEBERA DICTAR SENTENCIA
DE RECONOCIMIENTO,
GRADUACION Y PRELACION DE

CREDITOS

7) NUEVE DIAS SIGUIENTES A
QUE SURTA EFECTOS LA
SENTENCIA PARA INTERPONER
RECURSO DE APELACION
CONTRA LA MISMA

c.- De la conciliacion:

2) PRESENTACION POR PARTE
DEL CONCILIADOR DE LA LISTA
PROVISIONAL DE CREDITOS

5) DIEZ DIAS POSTERIORES EL
CONCILIADOR DEBERA
PRESENTAR LA LISTA DEFINITIVA
DE CREDITOS

8) ULTIMA OPORTUNIDAD PARA
QUE LOS ACREEDORES
CONCURRAN AL
RECONOCIMIENTO DE CREDITOS

TERMINO PARA LOGRAR LA
CONCILIACION ES DE 185 DIAS

PRORROGA DE NOVENTA DIAS
CUANDO EL CONCILIADOR O
LOS ACREEDORES QUE

NATURALES

PUBLICACION EN EL DIARIO
OFICIAL DE LA FEDERACION DE

LA SENTENCIA DE CONCURSO ||

MERCANTIL

PROPOSICION DEL CONVENIO

REPRESENTEN MAS DEL 50%
DEL MONTO DE LOS CREDITOS
LO SOLICITEN

3) SE PONE A LA VISTA PARA
OBJECIONES POR UN TERMINO
DE CINCO DiAS

4) NUEVA OPORTUNIDAD PARA
QUE LOS ACREEDORES SOLICITEN
EL RECONOCIMIENTO DE SUS

CREDITOS

PRORROGA DE NOVENTA DiAS
MAS CUANDO EL
COMERCIANTE Y LOS

ACREEDORES RECONOCIDOS

QUE REPRESENTEN AL MENOS
EL 75% DEL MONTO DE LOS
CREDITOS LO SOLICITEN

TODOS LOS ACREEDORES
RECONOCIDOS LO PUEDEN
SUSCRIBIR MENOS LOS

DE CONCURSO MERCANTIL

ACREEDORES POR CREDITOS
FISCALES Y LOS LABORALES
PRIVILEGIADOS
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PARA SER EFICAZ DEBERA SER
SUSCRITO POR EL
COMERCIANTE Y SUS
ACREEDORES RECONOCIDOS
QUE REPRESENTEN MAS DEL
50% DEL MONTO DE LA SUMA

DE:

QUIEBRA

EL MONTO RECONOCIDO A LA
TOTALIDAD DE LOS
ACREEDORES RECONOCIDOS
COMUNES Y SUBORDINADOS

EL MONTO RECONOCIDO A
AQUELLOS ACREEDORES
RECONOCIDOS CON GARANTIA|
REAL O PRIVILEGIO ESPECIAL




1)UNA VEZ SUSCRITO EL CONVENIO SE
PRESENTARA ANTE EL JUEZ DE LA
CAUSA EN UN TERMINO DE DIEZ DIiAS

4) CON LA APROBACION SE DA POR
TERMINADO EL CONCURSO MERCANTIL

C. Etapa de quiebra

a.- Efectos de la Sentencia de Quiebra:

SUSPENSION DE LA CAPACIDAD DE

___| EJERCICIO DEL COMERCIANTE SOBRE

LOS BIENES Y DERECHOS QUE
INTEGRAN LA MASA CONCURSAL

2) AL DIiA SIGUIENTE SE PONDRA A LA
VISTA DE LOS ACREEDORES
RECONOCIDOS PARA SU APROBACION U
OBJECIONES

3) TRANSCURRIDOS CINCO DIAS Y UNA
VEZ QUE SEA ESTUDIADO POR EL JUEZ Y
NO CONTRAVENGA EL ORDEN PUBLICO
Y REUNA LOS REQUISITOS
ESTABLECIDOS LO APROBARA

(ORDEN DE ENTREGA DE LA POSESION Y
ADMINISTRACION DE LOS BIENES Y

DERECHOS QUE INTEGRAN LA MASA

INICIO DE LAS DILIGENCIAS DE

OCUPACION

MEDIDAS DE SEGURIDAD Y
CONSERVACION DE LA MASA
CONCURSAL

SENTENCIA DE QUIEBRA

ORDEN AL INSTITUTO PARA QUE
RATIFIQUE AL CONCILIADOR COMO

SINDICO O DESIGNE A UN SUJETO
DIVERSO COMO SINDICO

DESIGNACION DE SINDICO EN EL

TERMINO DE CINCO DIAS

EL SINDICO DEBERA COMPARECER
ANTE EL JUEZ DEL CONOCIMIENTO EN
UN TERMINO DE CINCO DIAS A SU
DESIGNACION

CINCO DIAS POSTERIORES A LA
DESIGNACION DEL SINDICO REALIZARA
LA PUBLICACION EN EL DOF Y
PERIODICOS DE MAYOR CIRCULACION

CINCO DIAS POSTERIORES A LA
DESIGNACION DEL SINDICO,
INSCRIBIRA LA SENTENCIA EN EL
REGISTRO PUBLICO DE COMERCIO
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b.- Enajenacion del activo y reparto del producto del mismo:

Tal y como lo establece el articulo 197 de la Ley de Concursos Mercantiles y
siguiendo a su antecesora la Ley de Quiebras y Suspension de Pagos de 1942, la
ley privilegia la venta en conjunto de todos los bienes de la empresa a fin de que
sea enajenada como una unidad productiva, en el caso de que lo anterior no fuera
posible, la enajenacion de los bienes podra llevarse a cabo agrupandolos para
formar paquetes que permitan reducir los plazos de enajenacion y maximizar

razonablemente el valor de recuperacion, considerando sus caracteristicas.

La venta de los bienes se realizara preferentemente en publica subasta, sin
embargo existe la excepcion en el caso de que los bienes a enajenar sean
perecederos o cuando el producto de la venta de una diversa forma represente una
ganancia mayor a la que se pudiera obtener en subasta. El activo que resulte de la
enajenacion de los bienes del comerciante, se repartira con base a la sentencia de
reconocimiento, prelacion y graduacion de créditos hasta lo que alcancen. Por lo

que se declarara la terminacion del concurso mercantil en los siguientes casos:

Articulo 262.- El juez declarard concluido el concurso mercantil en los siguientes
casos:

II. Si se hubiere efectuado el pago integro a los Acreedores Reconocidos;

lll. Si se hubiere efectuado pago a los Acreedores Reconocidos mediante cuota
concursal de las obligaciones del Comerciante, y no quedaran mas bienes por
realizarse;

IV. Si se demuestra que la Masa es insuficiente, aun para cubrir los créditos a que se
refiere el articulo 224 de esta Ley;

V. En la etapa de quiebra, cuando se apruebe un convenio por el Comerciante y los
Acreedores Reconocidos que representen las mayorias que refiere el articulo 157 de
la Ley y el convenio prevea el pago para todos los Acreedores Reconocidos, inclusive
para los que no hubieren suscrito el convenio, o

VI. En cualquier momento en que lo soliciten el Comerciante y la totalidad de los
Acreedores Reconocidos.
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3. Principios inherentes al concurso mercantil

A.- Naturaleza administrativa del concurso mercantil e intervencion del

Estado en el procedimiento concursal

La naturaleza del concurso mercantil mexicano, es un tema poco explorado
en la doctrina actual, siendo los estudios mas importantes sobre este tema la
realizada en el siglo pasado, pues la Ley de Quiebras y Suspension de Pagos reunia
las mismas caracteristicas que muchas de las legislaciones de caracter continental
abocadas al tema, siendo aplicables las teorias que tenian como origen las
legislaciones extranjeras a la naturaleza de la quiebra en el procedimiento

mexicano, generando incluso nuestro pais doctrina propia en relacién al tema.

Afin de llegar a una teoria que explique la naturaleza del Concurso Mercantil,
vale la pena exponer de manera somera las principales teorias que definen a la
naturaleza de la Quiebra en las legislaciones anteriores, a fin de hacer un analisis

de cada una y concluir si son aplicables a la legislacién que nos ocupa o no:

a. La quiebra como proceso ejecutivo

En el procedimiento de quiebra, habia una tendencia general y dominante a
estimar que la finalidad de ésta era la satisfaccién de los créditos de los acreedores
mediante la realizacion forzosa de los bienes del deudor, por lo que fue conocida
como una institucion de naturaleza puramente procesal ejecutiva.’®® Dicha postura
fue apoyada por gran parte de la doctrina en el siglo pasado, por poner un ejemplo,
algunos autores como Calamandrei, Candian, Carnelutti, Navarrini y Percerou, se

apoyaban en dicha teoria para explicar la naturaleza de la institucidon que nos

169 APODACA Y OSUNA, op. cit., p. 101.
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ocupa.’”® Y asimismo, en la doctrina mexicana se anunciaba como una posible
forma de entender la naturaleza de la quiebra, tal es el caso de los maestros
Rodriguez y Rodriguez y Apodaca y Osuna, el primero no haciendo juicio de valor
al respecto de la validez de la teoria'' y el segundo criticandola sin admitir la

misma.’”2

El autor que se encargd de sistematizar dicha teoria de una forma magistral
y clara, sin poder ser superado por sus sucesores es el italiano Alfredo Rocco,'”®
dicha teoria es expuesta en su libro “La quiebra, teoria general y origen histérico”,
por lo que la exposicion que se realizara en lineas posteriores tienen como
fundamento dicha explicacion.'”* La exposicion que realiza, resulta aplicable de
manera tedrica tanto al derecho italiano, francés y mexicano; pues los tres sistemas
juridicos por razones historicas contienen la institucion de la llamada
tradicionalmente “prenda general tacita” en los mismos términos y alcances. En el
presente apartado, a fin de hacer sencilla la explicacién del argumento, se explicara
desde las disposiciones mexicanas por ser casi idénticas en contenido a las

disposiciones italianas y francesas.

En el caso del derecho mexicano, como ya se expuso con anterioridad, la
prenda general tacita se encuentra contenida en el articulo 2964 del Codigo Civil
para la Ciudad de México antes transcrito. Dicha institucion da la oportunidad al
acreedor de lograr el cumplimiento de una obligacién de manera forzosa a través

de la ejecucion individual en los bienes que integran el patrimonio del deudor.

170 RODRIGUEZ Y RODRIGUEZ, Joaquin, Derecho mercantil, op. cit. p. 298.

71 Ibidem.

72 APODACA Y OSUNA, op. cit., p. 158.

173 |bidem, pp. 157 y 158.

74 ROCCO, Alfredo, Il fallimento, teoria generale e origine storica, Milano, Italia,
Dott. A. Giuffre, 1962, pp. 12-103
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Para apreciar lo anterior, de primera instancia es necesario partir del origen
primigenio del concepto de obligacion, pues dicha institucién se puede apreciar
desde dos puntos de vista diferentes, desde el punto de vista del deudor, la cual ha

sido calificado como obligacién en estricto sentido, definiendose como: “...la
relacion juridica entre dos partes por virtud de la cual, una de ellas llamada deudor
debe cumplir una conducta de dar, hacer o no hacer, susceptible de valoracion
pecuniaria, en favor de otra llamada acreedor.”'”® Ahora bien, el derecho de crédito,
el cual puede ser sustraido de la definicion anterior, siendo la obligacién vista desde
el punto de vista del acreedor, es decir: la relacion juridica entre dos partes por virtud
de la cual, una de ellas llamada acreedor tiene la posibilidad hacer exigir una
conducta de dar, hacer o no hacer, susceptible de valoracion pecuniaria de otra

personas denominada deudor.

Partiendo de lo antes propuesto, se hace notar que la obligacion al ser
forzosamente de valoracidn pecuniaria, todas y cada una de las obligaciones
contraidas pueden ser pagadas como ultima opcién sin importar el objeto de la

obligacion con dinero:

i. La imposibilidad por causas imputables al deudor de cumplir con una
obligacién de dar cosa cierta, da como resultado el pago del valor de la cosa,
asi como el pago de dafios y perjuicios (dar una cantidad realizable en dinero)
(articulo 2017 del Codigo Civil Federal);

ii. La imposibilidad en el cumplimiento de una obligacion de hacer, imputable
al deudor, da como resultado ya sea el pago de la ejecucion de la obra por
otro individuo o el pago de dafos y perjuicios (dar una cantidad realizable en
dinero) (articulo 2027 del Cédigo Civil Federal);

75 RICO ALVAREZ, Fausto, GARZA BANDALA, Patricio y COHEN CHICUREL,
Mischel, Tratado teorico-practico de derecho de obligaciones, segunda edicion,
México, Porrua, 2015, p. 6.
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iii. El incumplimiento de una obligacion de no hacer imputable al deudor, da
como resultado el pago de dafios y perjuicios, asi como el pago de la
destruccion de la obra material si ésta existiere (dar una cantidad realizable
en dinero) (articulos 2028 y 2104 del Codigo Civil Federal).

Ahora bien, el derecho de crédito sefalado es tutelado por el sistema juridico
a fin de que sea efectivamente satisfecho. Lo anterior se realiza a través de
oportunidad que se tiene de constituir garantias, como son la prenda, la hipoteca y
a la fianza, pues con la ejecucion de las mismas en el caso de que el deudor no
realice el cumplimiento voluntario de sus obligaciones se da por satisfecho el crédito
del acreedor garantizado. Por otro lado, aquellos acreedores que no cuentan con
una garantia para asegurar el pago de su derecho de crédito, también llamados
acreedores quirografarios, o aquellos acreedores que si bien cuentan con garantias,
éstas no son suficientes para solventar su crédito, no se encuentran desamparados,
pues el sistema juridico prevé la posibilidad de que dichos acreedores puedan
ejecutar los bienes del patrimonio de su deudor sin importar que estos no
pertenezcan a la obligacion principal con el fin solventar el pago de dichos créditos.
Este ultimo derecho, se encuentra contemplado en el articulo 2964 del Cadigo Civil
para la Ciudad de México antes transcrito y es la llamada prenda general tacita que

se ancla en todo el patrimonio del deudor para la satisfaccion de sus créditos.

Segun Alfredo Rocco, dicha prenda general tacita, no solo es el argumento
para que los acreedores quirografarios y los que no tienen suficientes garantias
puedan cobrar su derecho de crédito pendiente o realizar la ejecucion individual en
los bienes del deudor, sino que también estima que es el fundamento para que los
acreedores puedan realizar una ejecucion general del patrimonio del deudor con el

fin de realizar el cobro ordenado de sus créditos el cual es el objetivo de la quiebra.

Sin embargo, si bien es cierto dicha teoria luce coherente con el sistema

dispositivo con el que contamos, no puede ser aplicada al Concurso Mercantil
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mexicano en virtud de diversas razones historicas que no hacen valida dicha

explicacion:

i.- Origen diverso del procedimiento concursal italiano y espafiol

En primer lugar, la institucion de la quiebra italiana tiene un origen en las
figuras de ejecucion estaduales italianas de filiacion romana'’® alejadas de la cesion

de bienes tomada por parte del derecho espafniol.

En el caso del derecho italiano, la quiebra tiene como antecedente la figura
del sequestro, figura que fue aplicada durante los siglos Xll al XIV en las Ciudades-
Estado en donde se tomaba por parte de la autoridad publica la totalidad de los
bienes de deudor fugitivo para ser vendidos y asi realizarse el pago de sus
acreedores.'”” La fuga era una caracteristica esencial de los insolventes, pues se
deba por pagado forzosamente a sus acreedores con los bienes conocidos del
acreedor fallido, lo cual era conveniente para el deudor, pues las consecuencias de
la insolvencia eran reguladas de diversas maneras en las diversas Ciudades de
Italia yendo desde la aplicacion de penas infamantes hasta la tortura y la muerte,

evitandose estas Ultimas por parte del deudor.'”®

El caracter antes mencionado, fue tomado a lo largo de toda Europa, tan es
asi que el caracter ejecutivo antes mencionado es incluso sostenido en los primeros
siglos de las leyes de bancarrota en Estados Unidos producto de la influencia del

comercio italiano con Inglaterra tal y como fue descrito en lineas anteriores.

176 ROCCO, Alfredo, op. cit., p. 174.
77 |bidem, p. 178.
178 |bidem, p. 197.
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Sin embargo, como ya fue expuesto en el capitulo correspondiente, la
evolucion del derecho concursal espafiol no deviene del derecho comun aplicado a
los comerciantes y que fue heredado a gran parte de Europa a través del comercio,
como es el caso de Inglaterra, sino que las instituciones concursales espafolas
devienen de la propia cesion de bienes romana, la cual fue tomada por el derecho
visigotico, posteriormente reflejada en las Siete Partidas de Alfonso el Sabio y por
ultimo por Salgado de Somoza, de donde se derivan los procedimientos concursales
modernos como lo es la Ley de Quiebras y Suspension de Pagos de 1942, la cual
influencia en gran medida a la Ley de Concurso Mercantiles actual. La institucion
concursal espafnola, se refleja siempre como una institucion en beneficio del deudor
el cual se desprendia de la totalidad de todos sus bienes con el fin de evitar el
encarcelamiento por falta de pago de sus obligaciones y no asi como un medio de
ejecucion por parte de los acreedores para ser pagados como se hacia en las

antiguas legislaciones italianas.

ii.- Invalidez de la prenda general tacita como fundamento para el concurso

mercantil

Ahora bien, que se tome a la prenda general tacita como fundamento no
resulta valido en nuestro sistema, pues unicamente refiere la posibilidad del deudor
de ejecutar de manera individual los bienes del deudor y como ya se dijo nuestras
instituciones concursales no devienen de las instituciones ejecutivas, sino de la

cesion de bienes.

Asimismo, la oportunidad de promover la demanda de concurso mercantil, no
es un derecho sustantivo dado no por la legislacion comun civil, sino un derecho
procesal dado por la propia legislacion concursal, lo anterior se puede notar incluso
del propio tratamiento de las figuras, pues ya sea que se demande o se solicite por

el deudor el concurso mercantil, se lleva a cabo el mismo procedimiento comun para
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verificar la procedencia del mismo, otorgandole la legislacion procesal la

oportunidad de accién ya sea al comerciante o a su acreedor.

Ahora bien, el derecho de los acreedores a recibir el pago de sus obligaciones
no se fundamenta tampoco en la institucién de la prenda general tacita, sino incluso
en un principio general del derecho por medio del cual todas las obligaciones que
se adquieran tienen que ser cumplidas y que incluso se ve reflejado en el articulo

1796 del Cddigo Civil Federal que a la letra establece:

Articulo 1796.- Los contratos se perfeccionan por el mero consentimiento, excepto
aquellos que deben revestir una forma establecida por la Ley. Desde que se
perfeccionan obligan a los contratantes no sélo al cumplimiento de lo expresamente
pactado, sino también a las consecuencias que, seguin su naturaleza son conforme a
la buena fe, al uso o a la ley, con excepcién de aquellos contratos que se encuentren
en el supuesto sefalado en el parrafo siguiente.

iii.- Origen diverso de la prenda general tacita a los procedimientos

concursales

Como ya se dijo con anterioridad, la institucion de la prenda general tacita es
una instituciéon de origen francés que es introducida en el Cédigo Napoleon, la
misma no existia con anterioridad, pues en el derecho comun se ejecutaban los
bienes muebles sobre los demas bienes que se encontraban en el patrimonio del
deudor. Sin embargo, la institucion de la cesion de bienes e incluso el sequestro
italiano son anteriores a la prenda general tacita y a su concepto de creacién
moderna, por lo que no existe una correlacion entre ambas instituciones que las
hagan derivar las unas de las otras, sino que tienen una evoluciéon completamente

independiente.
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b. La quiebra como sistema procesal unitario

Otra teoria que trata de explicar la naturaleza del procedimiento concursal es
la concepcion del mismo como un sistema procesal unitario, donde aquellos actos
que lo conforman tienen entre si una conexion organica, aunque haya diversos
sectores, cada uno con propios objetivos. Lo anterior se demuestra, pues el
juzgador realiza una actividad administrativa y judicial, mas frecuentemente
administrativa que judicial, de naturaleza voluntaria y contenciosa en el anterior

procedimiento de quiebra.'”®

Segun esta corriente doctrinaria, la quiebra es un proceso sui generis en
cuanto reune en si elementos del proceso de conocimiento, de ejecucion, de
jurisdiccion voluntaria y de pura administracion, armonicamente fundidos, aunque
en si distintamente identificables, por lo que inclusive se le ha llegado a denominar

como el procedimiento de procedimientos.'80

Esta tendencia tiene el defecto de no definir la naturaleza de la quiebra y en
nuestro caso al Concurso Mercantil, pues no adopta un criterio definido al clasificar
su naturaleza juridica. La expresion proceso sui generis dice muy poco, casi hada,
para entender cual sea la naturaleza juridica de la quiebra ni del Concurso

Mercantil .18

179 BRUNETTI, Antonio, op. cit., p. 145.

180 RODRIGUEZ Y RODRIGUEZ, Joaquin, Derecho Mercantil, op. cit., p. 298.
180 Articulo 1° de la Ley de Concursos Mercantiles.

181 APODACA Y OSUNA, Francisco, op. cit. p. 107.
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c.- La quiebra como institucién esencialmente administrativa

En esta teoria se aplica a la quiebra como un proceso meramente
administrativo, dejando de lado el caracter ejecutivo mediante el cual se satisface a
la masa de acreedores y también se deja de lado la clasificacion de proceso sui
generis cuyo fin estriba en la division del patrimonio del deudor en partes iguales.
Tomando la caracteristica de ser un procedimiento administrativo que tiene por
objeto como lo sostenia D'Avack “eliminar del mundo comercial los organismos
desarreglados, es decir, aquellos organismos que se encuentran en condiciones
tales que la prosecucion de su actividad que ser de grave perjuicio para todos

aquellos otros que estén o vengan en contacto con ellos”'82

De la clasificacion anterior, podemos deducir que existe un interés del Estado
en intervenir en la insolvencia de los comerciantes, con el fin de que dicho efecto no
sea propagado a todo el sistema comercial. Pues es una generalidad conocida que
“la perturbacion que la quiebra produce sobre el crédito privado, repercute sobre el
crédito publico y viola el derecho del Estado a quien corresponde precisamente la

tutela del crédito publico”.'®

La actividad desplegada por el Estado en la consecucién de sus fines,
sirviéndose de los poderes inherentes a su soberania, es la actividad administrativa.
Por el contrario, cuando el Estado interviene para procurar la satisfaccion de ciertos
intereses de los particulares a que el titular no puede proveer por si mismo, a causa
de la incertidumbre o de la inobservancia de la norma que los protege, se nos da la

jurisdiccion.'8

182 Citado en Ibidem p. 108.
183 Alfredo Rocco citado en Ibidem p. 112.
184 Ibidem p. 135.
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En virtud de la explicacibn antes mencionada, podemos indicar que la
naturaleza de nuestra Ley de Concursos Mercantiles, es una institucidon
esencialmente administrativa, pues el estado tiene un interés en la conservacion de
las empresas y asi evitar que el incumplimiento generalizado de las obligaciones
del deudor, ponga en riesgo la viabilidad de las empresas deudoras, asi como las
demas con las que mantenga una relacion de negocios. Lo anterior, se ve traducido

en el articulo 1° de la Ley de Concursos Mercantiles que a la letra establece:

Articulo 10.- La presente Ley es de interés publico y tiene por objeto regular el
concurso mercantil.

Es de interés publico conservar las empresas y evitar que el incumplimiento
generalizado de las obligaciones de pago ponga en riesgo la viabilidad de las mismas
y de las demas con las que mantenga una relaciéon de negocios. Con el fin de
garantizar una adecuada proteccion a los acreedores frente al detrimento del
patrimonio de las empresas en concurso, el juez y los demas sujetos del proceso
regulado en esta Ley deberan regir sus actuaciones, en todo momento, bajo los
principios de trascendencia, economia procesal, celeridad, publicidad y buena fe.

Pues en nuestro sistema juridico, si bien es cierto el interés publico'® es un
concepto indeterminado que si bien no puede ser definido en su totalidad debido a

su amplitud, puede ser delineado, siendo para Francisco M. Cornejos Certuche:

“...el conjunto de pretensiones relacionadas con las necesidades colectivas de los
miembros de una comunidad y protegida mediante la intervencién directa y
permanente del Estado... las pretensiones que son compartidas por la sociedad en
su conjunto y cuya satisfaccion origina un beneficio para todo los integrantes de una
colectividad.”®

185 “Los conceptos de interés publico, orden publico e interés social son
comunmente utilizados como sinénimos, como bien sefala el Ministro de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién Genaro David Géngora Pimentel, al sefalar
que “el orden publico y el interés social se perfilan como conceptos indeterminados,
de imposible definicion, cuyo contenido soélo puede ser delineado por las
circunstancias de modo, tiempo y lugar prevalecientes en el momento en que se
realice la valoracion.” Citado en CASASA ARAUJO, Aldo, op. cit., p.2.

18 Cornejo Certuche, Francisco M., Diccionario Juridico Mexicano, 15a edicién,
México, Editorial Porria, 2001, pp. 1779-1780, citado en PASAPERA MORA,
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Por lo que el Estado interviene a través de dicha figura con el fin de limitar
los actos de los particulares que puedan llegar a afectar a la colectividad apoyado
en su facultad de intervencidn de conformidad con las atribuciones Constitucionales
del mismo, en especifico en el articulo 25 de nuestra Carta Magna, el cual sefiala
que la rectoria del desarrollo nacional y el fomento al crecimiento econémico le
corresponden a éste.’® Reproduciéndose ademas dicho interés publico a través de
las actuaciones del juzgador, pues el mismo tiene la obligacion de ajustar todas y
cada una de sus resoluciones a los términos de dicha legislacion y en especifico a
lo establecido en el articulo 1° antes transcrito de conformidad con el articulo 7° de

la Ley de Concurso Mercantiles que a la letra establece:

Articulo 70.- El juez es el rector del procedimiento de concurso mercantil y tendra las
facultades necesarias para dar cumplimiento a lo que esta Ley establece, sin que
pueda modificar cualquier plazo o término que fije la misma salvo que ésta lo faculte
expresamente para hacerlo. Sera causa de responsabilidad imputable al juez o al
Instituto la falta de cumplimiento de sus respectivas obligaciones en los plazos
previstos en esta Ley, salvo por causas de fuerza mayor o caso fortuito.

El caracter de orden publico presente en la legislacidén actual, tal y como se
ha manifestado a lo largo de los capitulos anteriores, tiene un origen que deviene
desde la intervencion preponderante del juzgador en el procedimiento descrito en
las Siete Partidas, repercutiendo dicha nota en mayor o menor medida en las
legislaciones subsecuente como lo son el proceso descrito en la obra de Salgado
de Somoza; las Ordenanzas de Bilbao; los Cdédigos de Comercio de 1854, 1884 y
1889; pasando con un caracter mas sélido a la Ley de Quiebras y Suspension de

Pagos de 1942 donde el orden publico trasciende a fin de lograr la conservacion de

Alfonso, “Principios Orientadores de la Ley de Concursos Mercantiles”, en Nieblas
Aldana, Gricelda (coord.). Derecho Concursal, México, Escuela Libre de Derecho y
Editorial Porrua, 2014, p. 41.

187 CASASA ARAUJO, Aldo y BUCIO ESTRADA Rodolfo et al., op cit, pp. 1y 2.

96



la empresa del comerciante. Lo anterior, se retoma en la Ley de Concursos
Mercantiles vigente junto con el paradigma norteamericano donde resultan mas
valiosos los activos aplicados a la unidad productiva que la venta individual de los
activos primarios de la empresa, produciéndose con lo antes descrito una unién de
fines de Estado tomados tanto de la corriente iberoamericana concursal, asi como
de la corriente de bancarrotas norteamericana. Haciendo la precision de que el
legislador, adopto el paradigma norteamericano a través de la adopcion de diversos
Tratados Internacionales, siendo los mas importantes con respecto al tema los
“Sistemas efectivos de insolvencia. Principios y pautas.” Del Banco Mundial; asi
como los “Principios para los trabajos de equipos de acreedores en caso de
Insolvencia.” De la Asociacion Internacional de Profesionales en Reestructura,
Insolvencia y Bancarrota (INSOL por sus siglas en inglés). En ambos documentos
se establece la rehabilitacion de las empresas en estado de insolvencia, asi como
la opcion de celebrar un convenio concursal para poner fin a las dificultades

financieras del deudor insolvente.'88

B. lliquidez objetiva como presupuesto del concurso

Como se preciso con anterioridad, el presupuesto procesal esencial en las
anteriores legislaciones concursales era la insolvencia supuesta a través de signos
exteriores como lo es la falta de pago de las obligaciones del comerciante, sin
embargo, dicho presupuesto dejo de ser preponderante en la Ley de Concursos
Mercantiles para dar paso a la iliquidez objetiva como base fundamental de la

procedencia del concurso mercantil.

En la actual legislacion se conserva el principio de la que insolvencia objetiva
es de dificil determinacion, sin embargo a fin de dotar de seguridad juridica a la

procedencia del concurso mercantil, se le dieron efectos juridicos a la iliquidez

188 C. MEJAN, Luis Manuel, La ley de concursos mercantiles, op. cit. pp. 6-9.
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objetiva, la cual es mas facil de determinar que la insolvencia objetiva antes
mencionada, pues en la iliquidez los activos de la comerciante pueden ser iguales
o mayores al monto de sus deudas, pero el problema en realidad se reduce a un
calculo sobre un flujo de efectivo determinado o determinable disponible para la
empresa, lo que dicho problema sera determinante para la procedencia o no del

concurso mercantil.'8®

Lo anterior, queda ilustrado en los presupuestos del concurso mercantil que
contemplan tanto el articulo 9° como el 10 de la Ley de Concursos Mercantiles, los

cuales a la letra establecen:

Articulo 90.- Sera declarado en concurso mercantil, el Comerciante que incumpla
generalizadamente en el pago de sus obligaciones.

Se entendera que un Comerciante incumplié generalizadamente en el pago de sus
obligaciones cuando:

I. El Comerciante solicite su declaracion en concurso mercantil y se ubique en alguno
de los supuestos consignados en las fracciones | o Il del articulo siguiente, o

II. Cualquier acreedor o el Ministerio Publico hubiesen demandado la declaracion de
concurso mercantil del Comerciante y éste se ubique en los dos supuestos
consignados en las fracciones | y Il del articulo siguiente.

Articulo 10.- Para los efectos de esta Ley, el incumplimiento generalizado en el pago
de las obligaciones de un Comerciante a que se refiere el articulo anterior, consiste
en el incumplimiento en sus obligaciones de pago a dos o mas acreedores distintos y
se presenten las siguientes condiciones:

I. Que de aquellas obligaciones vencidas a las que se refiere el parrafo anterior, las
que tengan por lo menos treinta dias de haber vencido representen el treinta y cinco
por ciento o mas de todas las obligaciones a cargo del Comerciante a la fecha en que
se haya presentado la demanda o solicitud de concurso, y

II. EI Comerciante no tenga activos enunciados en el parrafo siguiente, para hacer
frente a por lo menos el ochenta por ciento de sus obligaciones vencidas a la fecha
de presentacion de la demanda o solicitud.

Los activos que se deberan considerar para los efectos de lo establecido en la fraccién
Il de este articulo seran:

18 PASAPERA MORA, Alfonso, op. cit., p. 60.
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a) El efectivo en caja y los depdsitos a la vista;

b) Los depésitos e inversiones a plazo cuyo vencimiento no sea superior a noventa
dias naturales posteriores a la fecha de presentacion de la demanda o solicitud;

c) Clientes y cuentas por cobrar cuyo plazo de vencimiento no sea superior a noventa
dias naturales posteriores a la fecha de presentacion de la demanda o solicitud, y

d) Los titulos valores para los cuales se registren regularmente operaciones de
compra y venta en los mercados relevantes, que pudieran ser vendidos en un plazo
maximo de treinta dias habiles bancarios, cuya valuacion a la fecha de la presentacion
de la demanda o solicitud sea conocida.

El dictamen del visitador y las opiniones de expertos que en su caso ofrezcan las
partes, deberan referirse expresamente a los supuestos establecidos en las
fracciones anteriores.

C. Principio de universalidad en el concurso mercantil

El principio de universalidad en los mismos términos que como fue descrito
en el concurso civil no se rompe en la Ley de Concursos Mercantiles, aun a pesar
de prever dos supuestos donde no se concursa la totalidad de los bienes que
integran el patrimonio del deudor, es decir el concurso de la masa de bienes
fideicomitidos con fines empresariales y en el de la sucesion del comerciante, los

cuales se encuentran contemplados en los siguientes articulos:

Articulo 40.- Para los efectos de esta Ley, se entendera por:

Il.- Comerciante, a la persona fisica o moral que tenga ese caracter conforme al
Cdédigo de Comercio. Este concepto comprende al patrimonio fideicomitido cuando se
afecte a la realizacion de actividades empresariales. Igualmente, comprende a las
sociedades mercantiles controladoras o controladas a que se refiere el articulo 15 de
esta Ley;

Articulo 12.- La sucesién del Comerciante podra ser declarada en concurso mercantil
cuando la empresa de la cual éste era titular se encuentre en alguno de los casos
siguientes:

En los supuestos antes mencionados, s6lo se concursa de manera absoluta

una masa de bienes completamente identificable de la cual es titular una persona o
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diversas personas. Lo anterior resulta desde la perspectiva del derecho mexicano y
por lo tanto desde la teoria clasica del patrimonio expuesta con anterioridad, pues
no es aceptable la existencia de dos o mas patrimonios totalmente diferenciados,
sino que existe la posibilidad de que una persona puede afectar sus bienes a un fin
determinado, generando masas de bienes completamente identificables en su
patrimonio como lo son el patrimonio del ausente y el de familia. En virtud de lo
anterior, si bien es cierto existe una afectacioén de bienes a un fin determinado, éstos

no se separan autonomamente de su duefio de forma tal que pudieran existir sin
é|_190

El principio de universalidad no se quebranta con las situaciones antes
mencionadas, pues mas bien se deben tomar como situaciones que confirman la
regla, pues desde el procedimiento descrito por Salgado de Somoza se encuentra
una situacion similar respecto de la figura del mayorazgo, el cual era una institucion
ibérica donde se configuraba una masa de bienes independiente de su titular
primigenio a través de un permiso real, que por principio se legaba al hijo
primogénito a fin de que permaneciera en la familia de su fundador.”® Dicho
mayorazgo no representaba un problema para el principio de universalidad antes
mencionado, pues se salvaba haciendo la mencion expresa por el deudor en el
procedimiento de cual masa de responsabilidad se queria someter al procedimiento
en comento, sin embargo la totalidad de los bienes que las integraban tenian que
ser aplicados para el pago de las deudas que garantizaban cada una de dichas
masas de manera independiente.'® Como se puede notar, la misma situacién
acontece en los supuestos del concurso mercantil, es decir se encuentra un
conjunto de bienes completamente diferenciados de otros que deben ser aplicados

para el pago de deudas que garantizan.

19 DE LA MATA PIZANA, Felipe op. cit., p.16.
191 FORSTER, Wolfgang, op. cit., pp. 279 y 280.
192 |bidem, p. 358.
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a. Patrimonio fideicomitido con fines empresariales

En la figura del fideicomiso, ciertos bienes son transmitidos a la fiduciaria
para ser destinados a un fin determinado tal y como lo establece el articulo 381 de
la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito. Por otro lado, el fideicomiso
empresarial es todo aquel que sus fines entren dentro de alguna de las fracciones

del articulo 16 del Cddigo Fiscal de la Federacion que a la letra establece:

Articulo 16.- Se entendera por actividades empresariales las siguientes:

I. Las comerciales que son las que de conformidad con las leyes federales tienen ese
caracter y no estan comprendidas en las fracciones siguientes.

Il. Las industriales entendidas como la extraccién, conservacion o transformacion de
materias primas, acabado de productos y la elaboracion de satisfactores.

lll. Las agricolas que comprenden las actividades de siembra, cultivo, cosecha y la
primera enajenacion de los productos obtenidos, que no hayan sido objeto de
transformacion industrial.

IV. Las ganaderas que son las consistentes en la cria y engorda de ganado, aves de
corral y animales, asi como la primera enajenacion de sus productos, que no hayan
sido objeto de transformacion industrial.

V. Las de pesca que incluyen la cria, cultivo, fomento y cuidado de la reproduccion
de toda clase de especies marinas y de agua dulce, incluida la acuacultura, asi como
la captura y extraccion de las mismas y la primera enajenacion de esos productos,
que no hayan sido objeto de transformacion industrial.

VI. Las silvicolas que son las de cultivo de los bosques o montes, asi como la cria,
conservacion, restauracion, fomento y aprovechamiento de la vegetacion de los
mismos Yy la primera enajenacion de sus productos, que no hayan sido objeto de
transformacion industrial.

Se considera empresa la persona fisica o moral que realice las actividades a que se
refiere este articulo, ya sea directamente, a través de fideicomiso o por conducto de
terceros; por establecimiento se entendera cualquier lugar de negocios en que se
desarrollen, parcial o totalmente, las citadas actividades empresariales.

Ahora bien, atendiendo a lo anterior la fiduciaria es aquella nueva titular de

los bienes antes mencionados, teniendo la legitimacion para intervenir en la defensa
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de los bienes fideicomitidos asi como para procurar todos los fines del mismo, lo
anterior se ve reflejado en el articulo 391 de la Ley General de Titulos y Operaciones

de crédito:

Articulo 391.- La institucion fiduciaria tendra todos los derechos y acciones que se
requieran para el cumplimiento del fideicomiso, salvo las normas o limitaciones que
se establezcan al efecto, al constituirse el mismo; estara obligada a cumplir dicho
fideicomiso conforme al acto constitutivo; no podra excusarse o renunciar su encargo
sino por causas graves a juicio de un Juez de Primera Instancia del lugar de su
domicilio, y debera obrar siempre como buen padre de familia, siendo responsable de
las pérdidas o menoscabos que los bienes sufran por su culpa.

En virtud de lo anterior, el fideicomiso no es una persona'® ni un patrimonio
independiente de la fiduciaria, sino una masa de bienes completamente identificable
que se encuentra integrada al patrimonio de la fiduciaria. Siendo desafortunada la
redaccion y regulacion de la Ley de Concursos Mercantiles, pues no puede ser
asimilada dicha figura a una persona moral como lo hace esta legislacion'®* ni
tampoco resulta ser un patrimonio afectado a un fin determinado, sino una masa de
bienes de un patrimonio que se transmite al patrimonio de la fiduciaria para ser
destinada a propdsitos especificos y que puede ser sujeta al procedimiento de

Concurso Mercantil sin alterar el principio de universalidad antes mencionado.

b. Sucesiéon del comerciante

En las sucesiones, los herederos como personas fisicas cuentan con un solo

patrimonio, pero con dos masas de bienes completamente identificables como lo

193 BATIZA, Rodolfo y MARCIAL Lujan, El fideicomiso, décima edicion, Porrda,
2016, p. 139.

194 Criterio judicial en el mismo sentido: Epoca: Octava Epoca, Registro: 209085,
Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Tipo de Tesis: Aislada, Fuente:
Semanario Judicial de la Federacion, Tomo XV-1, Febrero de 1995, Materia(s): Civil,
Tesis: 1.30.C.768 C, Pagina: 187.
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sefiala el Dr. Jorge Alfredo Dominguez Martinez. La primera masa de bienes es la
que corresponde en un principio al patrimonio originario del heredero previo a reunir
la calidad antes mencionada y una segunda masa de bienes que corresponde al
que era el patrimonio del de cujus, lo anterior se hace notar en el articulo 1678 del
Cddigo Civil para la Ciudad de México, el cual dispone que la aceptacion de la
herencia en ningun caso produce confusion de los bienes del autor de la herencia

con los herederos.'%

Al caso que nos ocupa, la legislacion en comento permite someter a
Concurso Mercantil la masa de bienes cuyo titular era el de cujus que en vida fue
comerciante, por lo que en virtud de su naturaleza permite la identificacion de un
conjunto de bienes completamente identificables del patrimonio del heredero,
haciendo posible la liquidacién total del mismo con el fin de pagar las deudas que
se constituyeron en dicho patrimonio sin alterar el principio de universalidad antes

mencionado.

D.- Igualdad de trato y organizacién colectiva de los acreedores

El presente principio se encuentra en los mismos términos sefalados en el
concurso civil, siendo diferentes los grados que se contemplan en dicha legislacion

para su preferencia en el pago, siendo dicho orden descendente el siguiente: %
A.- Créditos contra la masa.
B.- Acreedores singularmente privilegiados.

C.- Acreedores con garantia real.

19 DOMINGUEZ MARTINEZ, Jorge Alfredo, Derecho civil, sucesiones, segunda
edicién, Porrua, 2015, pp. 29 y 30.
19% SANROMAN MARTINEZ, Luis Fernando, op. cit. pp. 149-152
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D.- Créditos Laborales distintos a los sefialados en la fraccién Xlll apartado

A del articulo 123 Constitucional y Créditos Fiscales.
E.- Acreedores con privilegio especial
F.- Acreedores comunes o quirografarios.

G.- Acreedores fiduciarios y con prenda sin transmision de propiedad.

4. Critica al sistema de concurso mercantil

La practica del concurso mercantil mexicano resulta ser bastante explorada,
sin embargo aun no es una practica usual en el ideario comercial mexicano, pues
aun se sigue apreciando como una institucion perjudicial y no asi como una
institucion de rehabilitacion de las finanzas del comerciante, lo anterior se puede ver
tan soélo de las cifras en nuestro pais de los concursos mercantiles que se han
promovido desde la entrada en vigor de la Ley de Concursos Mercantiles en el afio
2000 hasta el dia en el que se hizo la consulta respectiva, es decir 18 de junio de
2019, habiéndose promovido tan sélo 753 casos en nuestro pais.'®” La anterior cifra,
resulta minima si es comparada tan con los 7,735 casos de bancarrota que se han
promovido bajo el amparo del capitulo 11 de la Ley de Bancarrotas tan solo del 31
de marzo de 2017 al 31 de marzo de 2018 en todo Estados Unidos.'®®

Ahora bien, los fines del concurso mercantil propuestos en la legislacion en
estudio por el Estado pareciera que han quedado unicamente en buenas

intenciones, pues no se ha logrado en la mayoria de los casos la conservacion de

97https://www.ifecom.cjf.gob.mx/applications/aspx/reporte.aspx?op=1&fiSemIni=1
&fiSemFin=39&fiSemestreC=1&fiAnioC=2000
1%8nttps://www.uscourts.gov/statistics-reports/federal-judicial-caseload-statistics-
2018

104



la empresa a través de un acuerdo concursal el cual resulta ser el fin esencial de
dicho procedimiento, lo anterior se puede apreciar de las estadisticas oficiales en la
materia, pues de la totalidad de los procedimientos de concurso mercantil
terminados a la fecha de consulta, es decir al 18 de junio de 2019, unicamente el

45.26% han terminado en un acuerdo concursal.’®®

1%nttps://www.ifecom.cjf.gob.mx/applications/aspx/reporte.aspx?op=9&fiSemIni=1
&fiSemFin=1&fiSemestreC=1&fiAnioC=2000
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CAPITULO SEGUNDO
EL CONCURSO MUNICIPAL EN LAS LEGISLACIONES EXTRANJERAS

Actualmente, son pocas las legislaciones alrededor del mundo que
contemplan un proceso concursal especifico para municipalidades o afines. Siendo
los unicos paises a nivel federal que lo contemplan, los siguientes: Colombia,
Estados Unidos, Hungria, Sudafrica y Suiza.?®® Por otro lado, existen paises que si
bien no tienen una legislacidén especial para municipalidades, permiten que dichos
entes sean sometidos a las reglas concursales aplicables a las personas de derecho
comun, con las limitaciones correspondientes a su naturaleza como lo son Austria
y Holanda debido a las caracteristicas juridicas de la familia concursal a la que

pertenecen.?%!

Sin embargo, la presente tesis al avocarse a la creacion de un nuevo marco
legislativo concursal que contemple a las municipalidades de manera independiente
a los procesos aplicables para las personas de derecho comun debido a la tradicion
juridica de nuestro derecho concursal donde existen procedimientos y legislaciones
independientes aplicables segun la naturaleza juridica de las personas que regulan,
unicamente se revisaran aquellas legislaciones que den un trato legislativo
diferenciado a las municipalidades respecto a los procedimientos contemplados

para las personas de derecho comun.

En virtud de lo anterior, unicamente se estudiara el marco juridico de
Colombia, pues dicho pais se adhiere a la misma familia juridica a la que pertenece

México, asi como por compartir de la misma lengua; Estados Unidos, pues la Ley

200 HEROLD, Katharina, Insolvency frameworks for sub-national goverments, Paris,
OECD, Working papers on fiscal federalism, p. 14.

201 BALMOND, Catherine y CRINSON Katharina (coord.), Restructuring &
insolvency, Londres, Law Bussiness Research Ltd, 2019, pp. 25, 225, 335y 471.
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de Concursos Mercantiles presente multiples puntos de contacto con dicha
legislacion como fue hecho notar en el capitulo precedente; y Hungria, pues prevé
un procedimiento subsidiario a la reestructura de deuda subnacional que es la
liquidacion de activos de la localidad, situacién que resulta interesante para el
presente estudio, ademas de que dicha legislacién es ley modelo para otras

naciones de tradicion similar, como lo es Estonia, Latvia y Rumania.??

Por otro lado y a pesar de que las legislaciones sudafricana y suiza también
dan un trato independiente al Municipio dentro de sus legislaciones concursales, las
mismas no se estudiaran pues no han sido muy exploradas en la practica, llegando
incluso al extremo de que a la fecha unicamente ha existido un procedimiento de
reestructura en Suiza;?® en el caso de Sudafrica, en virtud de que el Estado
contempla una gran variedad de pasos previos para la promocién del procedimiento
de reestructura que por lo general terminan con la insolvencia antes de llegar a la
necesidad de echar mano a dicha legislacion, como lo es la intervencion

administrativa de sus unidades subnacionales.2%4

|. COLOMBIA

El proceso concursal tendiente a la reestructura de la deuda subnacional se
encuentra contemplado en la Ley 550 de 1999 y es aplicable a las entidades
territoriales de dicho pais, siendo éstas segun el articulo 286 de la Constitucion

Politica de Colombia: los departamentos, distritos, municipios y territorios indigenas.

202 CANUTO, Otaviano y LIU Lili (coord.), Until debt do us part, Washington D.C.,
The World Bank, 2013, p. 261.

203 HEROLD, Katharina, op. cit., p. 14.

204 Ibidem, p. 19.
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Es oportuno aclarar que Colombia cuenta con diversos mecanismos
tendientes a evitar la insolvencia de sus entidades territoriales como lo son la
racionalizacion de gastos de funcionamiento (Ley 617 de 2000); la contratacion de
deuda en funcion de la capacidad de pago (Ley 358 de 1997); la sostenibilidad
financiera de mediano plazo (Ley 819 de 2003); y el aprovisionamiento del pasivo
pensional (Ley 549 de 1999). Por lo que la Ley 550 es una medida de ultima
instancia que opera cuando debido a situaciones particulares y estructurales en las

entidades territoriales, persiste el riesgo de insolvencia.?%®

Segun el articulo 79 de la Ley 550 de 1999, la legislacion en comento se
encontraria vigente unicamente por cinco afos la cual en un principio englobaba
sistemas de bancarrota tanto para personas de derecho privado como personas de
derecho publico, siendo derogada dicha legislacién en cuanto a la aplicabilidad de
la misma en el ambito de las personas de derecho privado por la Ley 1116 de 2006
que contemplaba un nuevo sistema para éstas, quedando vigente de manera
indeterminada unicamente el procedimiento aplicable a las entidades territoriales a
través del articulo 125 de la Ley 1116 que a su vez derogaria el articulo 79 de la
Ley 550.

La Ley 550, fue creada en virtud de diversas medidas tomadas por el
gobierno colombiano a fin de volver a tener el control de la deuda subnacional
producto de la crisis financiera que vivio el pais en la década de los 90°s producto

de recesion financiera y los problemas fiscales a nivel nacional.2%

205 SANTOS OSPINA, Andrés Camilo y URREA BEMUDEZ Andrés y otros, Efectos
de la Ley de Reestructuracion de Pasivos (Ley 550 de 1999) en las Entidades
Territoriales, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Subdireccién de Apoyo al
Saneamiento Fiscal Territorial, Direccion General de Apoyo Fiscal, pp. 2y 3.

206 CANUTO, Otaviano y LIU Lili (coord.), op. cit. p. 185.
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1. Naturaleza juridica

El legislador le dio un caracter administrativo a dicha legislacion, pues la
misma manifiesta la necesidad de la intervencién econdmica por parte del Estado
en virtud de la materia que regula, el caracter antes mencionado incluso fue
ratificado por la Corte Constitucional de Colombia en la Sentencia C-1185/00 lo
anterior se ve reflejado en los articulos 2 y 4 de la legislacion en comento que a la

letra establecen:

Articulo 2.- FINES DE LA INTERVENCION DEL ESTADO EN LA ECONOMIA. El
Estado intervendra en la economia conforme a los mandatos de la presente ley, en el
marco de lo dispuesto en los articulos 334 y 335 de la Constitucion Politica, para los
siguientes fines:

Articulo 4.- LIMITES A LA ACTIVIDAD ECONOMICA. De conformidad con la funcién
social de la empresa consagrada en el articulo 333 de la Constitucion Politica, la
intervencién econdmica para la reactivacion empresarial impone a los empresarios, a
los administradores de las empresas y a todos los acreedores internos y externos de
éstas, las obligaciones que se sefialan en la presente ley.

Ahora bien, los articulos constitucionales en los cuales se encuentra anclada

dicha legislacion mencionan:

Articulo 334.- La direccion general de la economia estara a cargo del Estado. Este
intervendra, por mandato de la ley, en la explotacion de los recursos naturales, en el
uso del suelo, en la produccién, distribucion, utilizacion y consumo de los bienes, y
en los servicios publicos y privados, para racionalizar la economia con el fin de
conseguir en el plano nacional y territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el
mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente sano.
Dicho marco de sostenibilidad fiscal debera fungir como instrumento para alcanzar de
manera progresiva los objetivos del Estado Social de Derecho. En cualquier caso el
gasto publico social sera prioritario.

Articulo 335.- Las actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquier otra
relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversién de los recursos de captacion
a las que se refiere el literal d) del numeral 19 del articulo 150 son de interés publico
y solo pueden ser ejercidas previa autorizacion del Estado, conforme a la ley, la cual
regulara la forma de intervencion del Gobierno en estas materias y promovera la
democratizacion del crédito.
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2. Procedimiento

La autoridad encargada de dar tramite a los acuerdos de reestructura no es
la autoridad jurisdiccional, sino el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico que es
una autoridad de caracter administrativo, sin embargo, dicha potestad unicamente
le fue otorgada por un contexto historico, pues en la época en la que fue creada
dicha legislacién, el sistema judicial colombiano era bastante débil.?%” La debilidad
en comento fue producto de varios factores, entre los que se encuentran la
politizacion del sistema judicial, la aparicidn e injerencia del narcotrafico, los carteles
y la guerrilla. Lo anterior tuvo un fuerte impacto en la procuracion de justicia en
Colombia, tanto asi que en el afo de 1985 el grupo paramilitar M-19 tomo el Palacio
de Justicia de Colombia, teniendo que ser recuperado por las fuerzas militares,
retrotrayendo el sector a un lugar de fragilidad, sensibilidad y necesaria respuesta
ante la agresion y las consecuencias de dicho episodio que se reproduciria por

varias décadas después.?°8

En el procedimiento de reestructuracion que nos ocupa, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico actua como juzgador y asimismo designa al promotor
del acuerdo de reestructuracion, con caracteristicas y funciones similares a las del
conciliador en el concurso mercantil mexicano. Segun el articulo 6° de dicha
legislacion, el derecho para solicitar la iniciacion de los acuerdos de reestructura
pueden ser solicitados por la entidad territorial; uno o varios acreedores; o de
manera oficiosa por el propio Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, donde para

la iniciacion del tramite, es necesario que se cumplan los siguientes requisitos:

A.- El incumplimiento en el pago por mas de noventa dias de dos o mas

obligaciones mercantiles contraidas en desarrollo de la empresa, o por lo

207 CANUTO, Otaviano y LIU Lili (coord.), op. cit. pp. 180 y 199.
208 DAVILA, Andres, Justicia e impunidad en Colombia: reflexiones a propésito de

una reforma ¢fallida?, Friedrich Ebert Stiftung en Colombia, Colombia, 2012, p. 12.
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menos la existencia de dos o0 mas demandas ejecutivas para el pago de

obligaciones mercantiles y;

B.- Que el valor acumulado de las obligaciones antes mencionadas
represente por lo menos el cinco por ciento del pasivo corriente de la entidad

territorial.

El articulo en comento a la letra establece:

ARTICULO 6.- PROMOCION DE LOS ACUERDOS DE REESTRUCTURACION. Los
acuerdos de reestructuracion podran ser promovidos a solicitud escrita de los
representantes legales del respectivo empresario o empresarios, o de uno o varios
acreedores; o promovidos de oficio por las Superintendencias de Valores, de
Servicios Publicos Domiciliarios, de Transporte, Nacional de Salud, del Subsidio
Familiar, de Vigilancia y Seguridad Privada, de Economia Solidaria y de Sociedades,
tratandose de empresarios o empresas sujetos, respectivamente, a su vigilancia o
control, de conformidad con las causales previstas en las normas vigentes.

En las solicitudes de promocién por parte del empresario o del acreedor o acreedores,
debera acreditarse el incumplimiento en el pago por mas de noventa (90) dias de dos
(2) o mas obligaciones mercantiles contraidas en desarrollo de la empresa, o la
existencia de por lo menos dos (2) demandas ejecutivas para el pago de obligaciones
mercantiles. En cualquier caso el valor acumulado de las obligaciones en cuestion
debera representar no menos del cinco por ciento (5%) del pasivo corriente de la
empresa.

La solicitud o promocién oficiosa de un acuerdo de reestructuracion de un empresario
que, de conformidad con el paragrafo segundo del articulo primero de la presente ley,
tenga el caracter de persona juridica publica o de economia mixta, y no esté sujeto a
supervision estatal por parte de ninguna Superintendencia, sélo podra presentarse o
iniciarse en la Superintendencia de Sociedades; tratandose de una entidad del nivel
territorial, y cualquiera que sea el porcentaje de participacion publica, la promocion
correspondera exclusivamente al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, de
conformidad con lo dispuesto en el Titulo V de la presente ley.

Ahora bien, el procedimiento de reestructura a seguir, en sintesis, es el

siguiente:
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1.- SOLICITUD DE INCIACION DE LOS
ACUERDOS DE REESTRUCTURA AL
MHCP

3.- ACEPTACION DE LA SOLICITUD

6.~ INICIACION DE LA NEGOCIACION PROCEDIMIENTO EN LA OFICINA DEL

MHCP A FIN DE DARLE PUBLICIDAD

2.- VERIFICACION DE LOS
REQUISITOS PARA INICIAR EL
PROCEDIMIENTO

7.- ESTADO DE RELACION DE
ACREEDORES E INVENTARIO DE

ACREENCIAS VOTOS Y ACREENCIAS

ACREEDORES

5.- FIJACION DEL ESCRITO QUE
INFORME LA INICIACION DEL 4.- DESIGNACION DEL PROMOTOR
POR EL MHCP
[ [9

8.- DETERMINACION DE LOS
DERECHOS DE VOTO DE LOS

.- REUNION DE DETERMINACION DE]

11.- CELEBRACION DEL ACUERDO DE
REESTRUCTRURACION Y SU 10.- DETERMINACION DE
IMPLEMENTACION O FRACASO DE LA ACREENCIAS
NEGOCIACION

MHCP = Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

3. Efectos de la iniciacion de la negociacion
Segun el articulo 13 de dicha legislacion, la negociacion inicia en el momento

en el que se fija el escrito donde se informa la iniciacion de los procedimientos de

reestructuracion, teniendo los siguientes efectos:
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A.- Prohibicién de iniciar procedimientos ejecutivos en contra de la entidad.

B.- Prohibicién de realizar embargos a la entidad.

C.- Suspension de los procedimientos de ejecucion en curso y embargos

iniciados antes de la negociacion.

D.- Suspensidn del término de prescripcion de las acciones de cobro.

E.- Suspensién de la caducidad de las acciones respecto de los créditos a

cargo de la entidad territorial.

F.- Restablecimiento de los servicios publicos si estos estuvieran

suspendidos.

G.- Prohibicion de efectuar compensaciones, pagos, arreglos, conciliaciones
o transacciones de ninguna clase de obligaciones a cargo de la entidad
territorial, ni efectuar operaciones que no sean necesarias para evitar la
paralisis de la prestacion de servicios publicos.

4. Clases de acreedores

En los procesos de reestructuracion para entidades territoriales, existen

cuatro clases diferentes de acreedores, siendo estos los siguientes:

A.- Trabajadores y pensionados.

B.- Entidades publicas e instituciones de seguridad social

C.- Instituciones financieras y demas entidades de caracter privado
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D.- Acreedores externos

Vale la pena hacer notar que en la legislacién en estudio existe una clase
mas de acreedores, los llamados acreedores internos, los cuales segun el articulo
19 de la misma son los accionistas, socios, asociados o cooperados del empresario
que tenga forma juridica asociativa; el titular de las cuotas de la empresa
unipersonal; el controlante de la fundacion; y en general, los socios, controlantes o
beneficiarios reales que hayan aportado bienes al desarrollo de la empresa en forma
demostrable y cuantificable, sin embargo por la naturaleza de las entidades
territoriales no existen este tipo de acreedores, quedando unicamente los antes

mencionados.

Dada la precisién con la que el nombre designado determina de manera
inequivoca la naturaleza de cada acreedor, unicamente vale la pena mencionar a
que se refiere la legislacion con la denominacion de acreedores externos, los cuales
son aquellos que pertenezcan a cualquiera de las cinco clases de créditos previstas
en el Titulo XL del Libro Cuarto del Codigo Civil de Colombia, siendo estos los

siguientes:

A. Créditos de primera clase, los cuales estan comprendidos en el articulo

2496 del Codigo Civil de Colombia, donde se enumeran los siguientes:

a. Las costas judiciales que se causen en el interés general de los

acreedores.

b. Las expensas funerales necesarias del deudor difunto. (No aplica por

la naturaleza de los entes).

c. Los gastos de la enfermedad de que haya fallecido el deudor. (No

aplica por la naturaleza de los entes).
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d. Los salarios, sueldos y todas las prestaciones provenientes del
contrato de trabajo. (En virtud del principio “Ley especial deroga la ley
general’, en la Ley 550 que nos ocupa dichas deudas se encuentran en
una posicion de mayor preferencia a comparacion de como lo sefala el

Cddigo Civil Colombiano, no siendo aplicable a nuestro procedimiento).

e. Los articulos necesarios de subsistencia, suministrados al deudor y
a su familia durante los ultimos tres meses (No aplica por la naturaleza

de los entes).

f. Los créditos del fisco y los de las municipalidades por impuestos
fiscales o municipales devengados (En virtud del principio “Ley especial
deroga la ley general”, en la Ley 550 que nos ocupa dichas deudas se
encuentran en una posicion de mayor preferencia a comparacion de
como lo sefala el Codigo Civil Colombiano, no siendo aplicable a

nuestro procedimiento).

B.- Créditos de segunda clase, los cuales estan comprendidos en el articulo

2497 del Codigo Civil de Colombia, donde se enumeran los siguientes:

a. El posadero sobre los efectos del deudor, introducidos por éste en la
posada, mientras permanezca en ella, y hasta concurrencia de lo que
se deba por alojamiento, expensas y dafios (No aplica por la naturaleza

de los entes.

b. El acarreador o empresario de transportes sobre los efectos
acarreados que tenga en su poder o en el de sus agentes o
dependientes, hasta concurrencia de lo que se deba por acarreo,

expensas y dafos; con tal que dichos efectos sean del deudor.
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c. El acreedor prendario.

C.- Créditos de tercera clase, los cuales estan comprendidos en el articulo
2499 del Codigo Civil de Colombia, donde unicamente se contemplan los

creditos hipotecarios.

D.- Créditos de cuarta clase, los cuales estan comprendidos en el articulo

2502 del Cadigo Civil de Colombia, donde se enumeran los siguientes:

a. Los del fisco contra los recaudadores, administradores y rematadores

de rentas y bienes fiscales.
b. Los de los establecimientos de caridad o educacién, costeados de
fondos publicos y los del comun de los corregimientos contra los
recaudadores, administradores y rematadores de sus bienes y rentas.
c. Los de los proveedores de materias primas 0 insumos necesarios
para la produccién transformacion de bienes o para la prestacion de
servicios.
E.- Créditos de quinta clase, los cuales estan comprendidos en el articulo
2509 del Cédigo Civil de Colombia y son todos aquellos que no se encuentren
comprendidos en los incisos anteriores.
5. Acuerdo de reestructuracion, efectos y cumplimiento

A. Partes en los acuerdos de reestructuracion

Segun el articulo 58 de la legislacién que nos ocupa, las partes en el acuerdo

de reestructuracion son la entidad territorial y los acreedores externos en términos
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del Titulo XL del Libro Cuarto del Codigo Civil de Colombia y que anterior fueron
enumerados, sin embargo dicha locucion unicamente indica que es parte todo aquel
que tenga un crédito cierto y no controvertido.?®® El articulo en comento a la letra

establece:

ARTICULO 58. ACUERDOS DE REESTRUCTURACION APLICABLES A LAS
ENTIDADES TERRITORIALES. Las disposiciones sobre acuerdos de
reestructuracion e instrumentos de intervencion a que hace referencia esta ley seran
igualmente aplicables a las entidades territoriales, tanto en su sector central como
descentralizado, con el fin de asegurar la prestacion de los servicios a cargo de las
mismas y el desarrollo de las regiones, teniendo en cuenta la naturaleza y las
caracteristicas de tales entidades, de conformidad con las siguientes reglas
especiales:

11. El acuerdo de reestructuracion sera celebrado entre la entidad territorial y los
acreedores externos; y requerira el voto favorable de la entidad territorial, que sera
emitido por el Gobernador o Alcalde segun el caso, previas las facultades a que se
refiere el numeral 20. del presente articulo.

B. Determinacion del numero de votos que le corresponde a cada acreedor
El articulo 22 de la legislacion que nos ocupa establece que:

a. A Cada acreedor unicamente le corresponden un numero de votos

equivalentes unicamente a la suerte principal del crédito que tiene a su favor.

b. La suma calculada unicamente para los créditos vencidos, es actualizada
tomando como referencia el indice mensual de precios al consumidor durante
el periodo comprendido entre la fecha de vencimiento de la obligacion y la

fecha de corte de la relacidon de acreencias.

209 CORTES RODRIGUEZ, Carmen Rosa, MORA GONZALEZ Javier y VILLAMIL
LOPEZ Esmeralda, La ley 550 en las entidades territoriales y descentralizadas del
nivel territorial, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Direccion de Apoyo Fiscal,

Pontificia Universidad Javeriana, Cali, p. 17.
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c. Los trabajadores tienen un trato preferencial, pues para contabilizar los
votos que les atafen, se toma en cuenta la totalidad de su crédito sin

descontar intereses, multas o sanciones.2'°

d. El derecho de voto de los pensionados, se contabiliza tomando en cuenta
la totalidad de las mesadas pensionales causadas e impagadas, teniendo el

derecho que se les calcule el veinticinco por ciento del calculo actuarial.

e. En el caso de los contratos de leasing, se toman en cuenta las rentas

causadas y no pagadas.

El articulo en comento a la letra establece:

ARTICULO 22. DETERMINACION DE LOS DERECHOS DE VOTO DE LOS
ACREEDORES. Con base en la relacion certificada de acreencias y acreedores
suministrada al promotor, en los demas documentos y elementos de prueba que
aporten los interesados, y, en especial, con base en los estados financieros a que se
refiere el articulo 20 de esta ley, el promotor, con la participacion de peritos, si fuera
el caso, establecera el numero de votos que corresponda a cada acreedor por cada
peso, aproximando en el caso de centavos, del monto correspondiente a cada
acreencia, a la fecha de corte de la relacion de acreencias, con sujecion a las
siguientes reglas:

1. Cada uno de los acreedores externos tendra un nimero de votos equivalente al
valor causado del principal de su acreencia, sin incluir intereses, multas, sanciones u
otros conceptos distintos del capital, excepcidén hecha de los intereses que hayan sido
legalmente capitalizados. Dicho valor, para efectos del célculo de los votos, se
actualizara utilizando la variacién en el indice mensual de precios al consumidor
certificado por el DANE, durante el periodo comprendido entre la fecha de
vencimiento de la obligacion y la fecha de corte de la relacion de acreencias; en el
caso de obligaciones que se paguen en varios contados o instalamentos, la
actualizacion de cada cuota vencida se hara en forma separada.

3. Para el cémputo de los votos correspondientes a las acreencias laborales, se
tendran en cuenta las que correspondan a acreencias ciertas. En el caso de los
pasivos pensionales, los pensionados tendran el derecho de voto correspondiente a
sus mesadas pensionales causadas e impagadas y al valor que corresponda al
veinticinco por ciento (25%) del importe del calculo actuarial.

210 CORTES RODRIGUEZ, Carmen Rosa, MORA GONZALEZ Javier y VILLAMIL
LOPEZ Esmeralda, op. cit. p. 20.
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4. Para el cémputo de los votos correspondientes a las acreencias derivadas de
contratos de leasing, solo se incluiran los cdnones causados y pendientes de pago.

C. Determinaciéon de acreencias

Las acreencias son determinadas por el promotor segun el articulo 25 de la
legislacion en estudio, tomando en cuenta el inventario de acreedores exhibido por
la Entidad Territorial con la promocion de su solicitud, asi como con los demas
elementos del juicio. Dichas determinaciones deberan reunir los siguientes

requisitos:

a. Acreedores titulares.
b. Estado del crédito.
c. Cuantia.

d. Condiciones de todas las acreencias.

El articulo en comento a la letra senala:

ARTICULO 25. DETERMINACION DE ACREENCIAS. EI promotor, con el apoyo de
peritos que sea del caso, tendra por ministerio de la ley y ejercera las facultades de
amigable componedor, con los efectos previstos en el articulo 130 de la Ley 446 de
1998, en relacién con la existencia, cuantia y determinacion de las bases de
liquidacion de los créditos a cargo de la empresa, de acuerdo con el inventario
previsto en el articulo 20 de esta ley y los demas elementos de juicio de que disponga,
y ordenara las contabilizaciones a que haya lugar.

En ejercicio de tales facultades, el promotor precisara quiénes son los acreedores
titulares y cual es el estado, la cuantia y las condiciones de todas las acreencias
internas y externas, salvo en lo que se refiere a discrepancias fundadas en motivos

de nulidad relativa, simulaciéon y lesién enorme, que deberan ventilarse con la
correspondiente demanda ante el juez ordinario competente.

D. Celebracion de los acuerdos de reestructuracion

El acuerdo de reestructuracion, segun el articulo 27 debera celebrarse en el

término de cuatro meses, contados a partir de la fecha en que queden definidos los
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derechos de voto contemplados en el articulo 22 antes mencionado. El acuerdo de
reestructuracion, queda celebrado cuando converge segun el articulo 29 las

siguientes situaciones:

a. La mayoria absoluta (cincuenta y uno por ciento) del voto plural de
acreedores externos, conformada por lo menos de tres clases de acreedores;
si sOlo existieran tres clases de acreedores en todo el procedimiento, podra

ser conformada dicha mayoria por s6lo dos clases de acreedores.

b. En el caso de que un solo acreedor o un grupo de acreedores
pertenecientes a una misma organizacion empresarial reunan la mayoria
absoluta de dichos votos, se requerira el voto emitido en el mismo sentido de
un numero plural de acreedores de cualquier clase que sea igual o superior

al veinticinco por ciento de los votos admisibles.

c. El voto aprobatorio de la entidad territorial de acuerdo al articulo 58 antes

transcrito.

El articulo 29 antes mencionado, a la letra establece:

ARTICULO 29.- CELEBRACION DE LOS ACUERDOS. Los acuerdos de
reestructuracion se celebraran con el voto favorable de un numero plural de
acreedores internos o externos que representen por lo menos la mayoria absoluta de
los votos admisibles. Dicha mayoria debera conformarse con votos provenientes de
por lo menos tres (3) de las clases de acreedores previstas en el presente articulo.
En caso de que sélo existan y concurran tres (3) clases de acreedores, la mayoria
debera conformarse con votos provenientes de acreedores pertenecientes a dos (2)
de las clases de acreedores existentes, siempre y cuando se obtenga la mayoria
absoluta de votos admisibles; y de existir solo dos clases de acreedores, la mayoria
exigida por la ley debera conformarse con votos provenientes de ambas clases de
acreedores, con sujecion, en todo caso, a lo dispuesto en el siguiente inciso.

Cuando un solo acreedor externo de una misma clase, o varios acreedores externos
de una o varias clases de acreedores, pertenecientes a una misma organizacion
empresarial declarada o no como grupo para efectos de la ley comercial, emitan votos
en un mismo sentido que equivalgan a la mayoria absoluta o mas de los votos
admisibles, para la aprobacién o improbacién correspondiente se requerira, ademas,
del voto emitido en el mismo sentido por un numero plural de acreedores de cualquier
clase o clases que sea igual o superior al veinticinco por ciento (25%) de los votos
admisibles...
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E. Minimos del acuerdo de reestructuracion

El contenido minimo del acuerdo se determinara tomando en cuenta la
naturaleza de la entidad territorial segun el paragrafo 14 del articulo 56 de la ley en
estudio, es decir debera adecuarse lo dispuesto en el articulo 33 de la legislacion

en comento, resultando en las siguientes obligaciones?'':
a. Reglas de constitucion y funcionamiento de un comité de vigilancia en el
cual se encuentren representados los acreedores externos, y del cual
formara parte el promotor, con derecho de voz, pero sin voto.
b. Reglas que debe observar la entidad territorial en su planeacion y
ejecucion financiera y administrativa, con el objeto de atender
prioritariamente los créditos pensionales, laborales, de seguridad social, y

fiscales que surjan durante el acuerdo

c. Discriminacion de los aportes al Fondo Nacional de Pensiones de las

Entidades Territoriales.

d. Condiciones y plazos en los que se pagaran las acreencias.

e. Prelacion de pagos.

f. Reglas para la interpretacion del acuerdo.

211 CORTES RODRIGUEZ, Carmen Rosa, MORA GONZALEZ Javier y VILLAMIL
LOPEZ Esmeralda, op. cit. p. 31y 32.
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g. Las reglas que deba observar la entidad territorial en su planeacion vy
ejecucion financiera y administrativa, con el objeto de atender oportunamente
los créditos pensionales, laborales, de seguridad social y fiscales que surjan

durante la ejecucion del acuerdo.

h. La regulacion de los eventos de incumplimiento, la forma de remediarlos y

las consecuencias de los mismos.

i. La regulacién referente a las autorizaciones que imparta el Comité de
Vigilancia para que la Entidad Territorial ejecute contratos que recaigan a
activos vinculados al departamento o que se refieran a la entrega,
transferencias o limitacion de dominio sobre bienes de las mismas, tales
como fiducias, suministros, enajenaciones con opcidén de readquisicion,

prendas e hipotecas.

j- El deber de la entidad territorial de suministrar al Comité de Vigilancia,
durante la vigencia del acuerdo de reestructuracion, toda la informacion
razonable para el adecuado seguimiento del acuerdo son requisitos minimos
de calidad, suficiencia, y oportunidad.

k. Concertacion de condiciones laborales temporales especiales si las hay.
|. Las daciones en pago, si se preven.

m. El compromiso de ajustar si fuera el caso, en un plazo no mayor de seis

meses, las practicas contables y de divulgacion de informacion de la entidad

el nivel territorial a las normas legales que sean aplicables.
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F. Efectos del fracaso de la negociacion

En el caso de que no se suscriba el acuerdo de reestructuracién en el tiempo
de cuatro meses antes mencionado, el efecto unicamente es que vuelvan las cosas
al estado inicial, pues las entidades territoriales no son susceptibles de liquidacion
debido a su naturaleza y asimismo no puede iniciar un nuevo procedimiento de

acuerdo al articulo 11 de la Ley 550 de 1999 que a la letra establece:

ARTICULO 11.-...

PARAGRAFO 2. No podra negociarse un acuerdo de reestructuracion de una
empresa de los previstos en esta ley, si con anterioridad el respectivo empresario ha
negociado uno de tales acuerdos sin llegar a celebrarlo.

G. Efectos del acuerdo de reestructuracion

El acuerdo de reestructuracion segun el articulo 34, sera obligatorio para la
entidad territorial; sus acreedores; las personas que no hayan participado en la
negociacion e incluso los que no hayan estado de acuerdo con el mismo, y tendra
los siguientes efectos?'?:

a. La obligacion a cargo de la entidad territorial de someter a autorizacion
previa del Comité de Vigilancia la enajenacion de cualquier tipo de bienes de
la entidad.

b. El levantamiento de las medidas cautelares vigentes.

c. La terminacién de los procesos ejecutivos en curso iniciados por los

acreedores en contra de la entidad territorial.

212 CORTES RODRIGUEZ, Carmen Rosa, MORA GONZALEZ Javier y VILLAMIL
LOPEZ Esmeralda, op. cit. p. 32 y 33.
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d. La suspensién, durante la vigencia del acuerdo, de la exigibilidad de

gravamenes, garantias reales y fiduciarias.

e. La reduccién pedida por la entidad territorial o por cualquier acreedor, de

la cobertura de cualquier garantia real o fiduciaria ya constituida.

f. Con posterioridad al acuerdo de reestructuracion, no podran celebrarse
nuevas operaciones de Crédito sin la previa autorizaciéon por parte del

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

g. El caracter de proyecto regional de inversion prioritario a la celebracion y

ejecucion de dicho acuerdo.

6. Efectos economicos de los acuerdos de reestructuracion

A la fecha un total de ciento once entidades territoriales en Colombia han sido
sometidas a este procedimiento, de los cuales han sido celebrados ciento siete
acuerdos de reestructuracion. De dichos acuerdos unicamente tres han sido
incumplidos; treinta y cuatro se encuentran en ejecucion y setenta y cinco han sido

cumplidos, ya sea de manera anticipada o en legal tiempo y forma.?'3

213 Informacion obtenida de la pagina del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
del Gobierno de Colombia consultable en:
http://www.minhacienda.gov.co/HomeMinhacienda/faces/oracle/webcenter/portala
pp/pages/asistenciaentidadesterritoriales/Ley550.jspx?_afrLoop=53818567820990
8& afrWindowMode=0& afrWindowld=1161905Isa_51#!%40%40%3F _afrWindowl
d%3D1161905Isa_51%26_afrLoop%3D538185678209908%26_afrWindowMode%
3D0%26_adf.ctrl-state%3Dhpzehdih0_4
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En virtud de la informacion antes mencionada, podemos decir que ha sido
exitoso el procedimiento antes mencionado por el cumplimiento de sus fines en la
mayoria de los casos en el que fue tramitado el mismo, por otro lado podemos
advertir que dicho procedimiento genera numerosas ventajas econdmicas para sus

celebrantes, siendo las principales las siguientes?':

A. Incentiva la calidad de la informacidn contable y presupuestal de las

Entidades Territoriales.

B. Es un mecanismo transitorio que se habilita con el fin de lograr un fin,

previo a requisitos establecidos.

C. Los acuerdos de pago contemplan a la totalidad de acreedores.

D. Disminuye los costos de transaccion asociados al reclamo de los

acreedores por via judicial.

E. Durante la ejecucion del acuerdo se tienen determinadas las prelaciones

del gasto corriente.

F. Los acuerdos de pasivos se pueden convertir con el tiempo en canales de
fortalecimiento a la inversion social, pues los recursos dejan de estar

comprometidos al cumplimiento de obligaciones de caracter privado.

G. La ejecucion de un acuerdo de pasivos contempla medidas tanto en

ingresos como en gastos.

214 SANTOS OSPINA, Andrés Camilo y URREA BEMUDEZ Andrés y otros, op. cit.,
pp.-3vy4.
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H. Un acuerdo de reestructuracion de pasivos le permite al acreedor disminuir
la incertidumbre asociada al plazo, cuantia y féormula de pago de sus

obligaciones.

|. Fomenta el control de los recursos de las entidades financieras mediante

la conformacion de un comité de vigilancia.

Il. ESTADOS UNIDOS DE AMERICA

El procedimiento de ajuste de deudas de la municipalidad, se encuentra
contemplado en el Capitulo 9 del Titulo Once del Codigo de Leyes de los Estados
Unidos de América (U.S. Code), al Titulo en comento, también se le llama Cddigo
de Bancarrotas de Estados Unidos (U.S Bankruptcy Code). Dicho procedimiento,
puede ser promovido unicamente por municipalidades, entendiendo a lo ultimo
como una subdivision politica; una agencia publica; o una instrumentacion del
Estado.

Ahora bien, existen dos antecedentes histéricos que son un parteaguas para
la legislacion que nos ocupa, la Gran Depresion del afno 1929 vy la crisis financiera

de Nueva York en el afio 1976.21°

Con la Gran Depresion de 1929, nace el Capitulo IX. La adicion legislativa
tiene lugar en virtud de que previo a dicho problema financiero, existio un ambiente
de abundancia en todo el territorio estadounidense, lo que elevo el precio del sector
inmobiliario y con ello se elevd la base gravamen para realizar el calculo impositivo
en dicho ambito. Lo anterior ocasiond que las municipalidades contaran con una

gran cantidad de ingresos e inversiones, asi como la oportunidad de contratar

215 KIMHI, Omer, Chapter 9 of the Bankruptcy Code: A solution in serch of a problem,
Yale Journal on Regulation, Volumen 27, Articulo 5, California, 2010, p. 362.
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créditos a largo plazo a fin de lograr proyectos de infraestructura. Con la gran
depresion, cayeron los precios del sector inmobiliario de manera abrupta,
calculandose una caida en el valor inmobiliario en todo el pais por una cantidad de
treinta y dos billones de ddlares. Los residentes no tenian dinero para pagar los
impuestos provenientes de la propiedad inmobiliaria, y las municipalidades no
podian vender las propiedades que habian ejecutado con motivo de dichos
adeudos. La natural consecuencia de lo anterior, fue que las municipalidades se
vieran impedidas para realizar el pago de sus obligaciones contraidas en tiempos
de prosperidad. Para el afio de 1934, alrededor de dos mil diecinueve gobiernos
locales cayeron en déficit con una suma total de aproximadamente dieciocho

billones de dolares de deuda no pagada por parte de dichas municipalidades.?'®

El Congreso al notar dicho problema, ided un procedimiento donde se
presentaria un plan de reestructura para que fuera votado por los acreedores de la
municipalidad, a fin de que el mismo fuera impuesto a una minoria disidente. Lo

anterior fue materializado en mayo de 1934 con la creacién del capitulo 1X.2"7

La introduccion del capitulo IX en el Codigo de Bancarrota dio como resultado
que dicha legislacion fuera declarada inconstitucional en el afio de 1936 en el caso
Ashton v. Cameron County Water Improvement District.2'® Pues a juicio de la Corte,
el procedimiento de bancarrota para municipalidades era violatoria de la soberania
de los Estados y sobre todo al articulo I, Décima seccion, parrafo | de la Constitucion

de los Estados Unidos de América que a la letra establece:

1. Ningun Estado debera... aprobar cualquier... ley que perjudique las obligaciones
de los contratos.

216 |bidem, pp. 362y 363.

217 bidem, p. 365.

218 FROST, Michael H, States as chapter 9 bankruptcy gatekeepers: Federalism,
specific authorization, and protection of municipal economic health, Mississippi Law
Journal, Volumen 84, Articulo 3, Mississippi, 2015, p.828.
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Pues, el propdsito de cualquier legislacion de bancarrotas es el siguiente:

“El propésito especial de toda legislacion de bancarrota es interferir en la relacion de
las partes contratantes — para cambiar, modificar o perjudicar las obligaciones de los
contratos...”'®

Por lo que el procedimiento de bancarrotas incidia directamente en las
obligaciones formadas por las municipalidades, violando asi la soberania de los
Estados de los que formaban parte, siendo un acto inconstitucional del Congreso

Federal.?20

El 16 de agosto de 1937, el Congreso volvidé a intentar legislar el
procedimiento concursal de bancarrota para municipalidades, lo que dio origen al
capitulo X del Codigo de Bancarrota, capitulo que en el afio de 1938 fue revisado
en el caso United States v. Bekins por los mismos motivos que en el caso de Ashton
v. Cameron County Water Improvement District, sin embargo con un diverso
resultado, pues contrario a lo anterior fue declarado por la misma Corte que resolvio
el primer caso como Constitucional,??' pues tomo en consideracién de nueva cuenta
los fines de la ley que se impugnaba, concluyendo que en realidad existia una
cooperacion entre los Estados y la Nacion con respecto al ejercicio de los poderes
gue desempafaban cada uno, teniendo como unica consecuencia el beneficio de
las personas que eran ciudadanos de ambas, dando como resultado una Union

indestructible de Estados indestructibles.???

Los anos setentas fueron una década dificil, pues las tasas de rendimiento

producto de las inversiones bajé, el desempleo crecio y todo el pais sufrié una

219 Ashton v. Cameron County Water Imp. Dist. No. 1, 298 U.S. 513 (1936).

220 |bidem.

22INAPOLI COORDES, Laura, Restructuring municipal bankruptcy, Utah Law
Review, Volumen 2016, Articulo 3, Utah, 2016, pp. 312y 313.

222 United States v. Bakins, 304 U.S. 27 (1938).
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recesion acompafnada de altas tasas de inflacion afectando a las municipalidades.
Estas ultimas, especialmente se vieron afectadas en virtud del alto costo del sistema
de pensiones y la baja en la colecta de impuestos producto de la baja actividad
empresarial y el alto desempleo. La localidad que mas resintio los efectos de lo
antes mencionado, fue la ciudad de Nueva York, pues en el afio de 1975 el mercado
financiero dejo de prestar crédito a dicha ciudad ocasionando que la ciudad dejara

de tener fondos suficientes para pagar su deuda y el gasto corriente basico.??3

Nueva York solicito la ayuda del gobierno federal a fin de solventar su deuda,
lo que fue negado, teniendo la unica opcion de invocar el capitulo IX a fin de
reestructurar su deuda, sin embargo dicha legislacion no era de utilidad a la ciudad,
pues la legislacion anterior a las reformas prescribia la necesidad de contar con un
plan de reestructura previo que seria aprobado por el Juez del conocimiento y
Nueva York no tenia ni plan de reestructura ni habia negociado alguno con sus
acreedores. Dicha situacion fue contemplada por el legislador, por lo que a fin de
ayudar a la ciudad de Nueva York, se modific el capitulo IX a fin de parecerse mas
al procedimiento contemplado en el capitulo XI, como por ejemplo la eliminacion de
la necesidad de presentar un plan de reestructura previo a la promocion de dicho
procedimiento,??* guardando los aspectos generales de manera definitiva que seran

tratados en el presente estudio.

1. Naturaleza juridica

La naturaleza juridica de dicho procedimiento es de caracter administrativo,
pues la legislacion tal y como la conocemos hoy en dia es producto de las
modificaciones realizadas por el Congreso Federal al Codigo de Bancarrota a traves

de una base pragmatica que tiene como fin acabar con un problema que no sélo

223 KIMHI, Omer, op. cit. p. 366.
224 bidem, p. 369.
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afecta a los sujetos involucrados como lo es la municipalidad y sus acreedores, sino
a todo el orden publico y por lo tanto al bien comun del Estado, lo anterior puede
notarse debido al caracter historico que ha dado producto a las reformas antes
mencionadas, asi como los motivos que el legislador ha dado para poner en marcha

las mismas y que seran hechos notar a continuacion.

En primer lugar, la enmienda a ley de bancarrotas de mayo de 1934, por la
que nace el capitulo IX y por lo tanto el procedimiento de bancarrota para las

municipalidades, se realiz6 con la siguiente declaracidén de orden publico:

“Sec. 78. Declaracién de Orden Publico??®: Se ha encontrado, determinado, y
declarado que existe una emergencia nacional causada por el incremento de las
dificultades financieras de muchas unidades de gobiernos locales, que hacen
imperativo el ejercicio de los poderes de bancarrota del Congreso de los Estados
Unidos."??6

Ahora bien, la enmienda realizada a dicha ley que da como origen la
legislacion tal cual la conocemos hoy en dia, fue modificada en abril de 1976 con la

siguiente proposicion:

“Considerando que el Congreso encuentra y declara esta Ley y sus procedimientos
que se establecen en virtud de que el arreglo de la insolvencia de, o autorizada por,

225 Se traduce el término “Policy” por “Orden Publico” pues de acuerdo a la definicion
propuesta en CAMPBELL BLACK Henry, op. cit., p. 1317, el término “Policy” es
definido como “El principio general por el que un gobierno es guiado en el
tratamiento de sus asuntos publicos o legislativos en su medida. El término, es
aplicado a la legislacién, ordenanzas, o reglas, denota un proposito general o
tendencia a considerar como dirigida al bien comun, prosperidad del Estado o de la
comunidad.”

226 Hearings before the Subcommittee on civil and constitutional rights of the
Committee on the judiciary House of Representatives ninety-fourth Congress first
and second sessions on H.R. 31 and H.R. 32 Bankruptcy Act Revision, Parte 1, U.S.
Goverment Printing Office, Washington, 1976, p.335.
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municipalidades se encuentren dentro de la materia de bancarrotas bajo el articulo I,
seccion 8, clausula 4 de la Constitucion estadounidense; y

Considerando que el Congreso encuentra la impractibilidad de los remedios
existentes en el procedimiento Federal de bancarrota para el uso de municipalidades
debido a que incrementa la probabilidad de falta de pago y el futuro agravamiento de
los efectos que esto conlleva; y

Considerando que el Congreso encuentra que las disrupciones financieras vy
dislocaciones resultantes de la falta de pago de dichas municipalidades que no
encuentran un procedimiento Federal para reestructurar su deuda de tal manera que
se evite la continuacion de la insolvencia y que conlleva a un efecto substancial
adverso en el comercio interestatal conforme el articulo I, seccién 8, clausula 3 de la
Constitucion estadounidense, en virtud de la importancia comercial en el que las
municipalidades se encuentran envueltas.

Es promulgado por el Senado y la Camara de Representantes de los Estados Unidos
de América en Asamblea de Congreso, la enmienda al capitulo IX de la Ley de

Bancarrotas a fin de leerse de la siguiente manera:
»227

En virtud de lo anterior, es evidente que la insolvencia de las municipalidades,
asi como sus efectos, resultan ser cuestiones de importancia trascendental y por lo
tanto de Orden Publico, siendo necesaria la actuacion del Estado con el fin de

mitigar el panorama en comento y limitar su ambito de afectacion.

2. Procedimiento

En términos generales, el procedimiento de ajuste de deudas contemplado

en el Capitulo 9 del Codigo de Bancarrotas es el siguiente:

22T Hearings before the Subcommittee on civil and constitutional rights of the
Committee on the judiciary House of Representatives ninety-fourth Congress first
and second sessions on H.R. 31 and H.R. 32 Bankruptcy Act Revision, Parte 2, U.S.
Goverment Printing Office, Washington, 1976, p.2291.
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1- AUTORIZACION POR PARTE DEL
ESTADO PARA PARTICIPAR EN EL
PROCEDIMIENTO DE AJUSTE DE

DEUDA

3.- SELECCION DEL JUEZ ANTE
QUIEN SE DESARROLLARA EL
PROCEDIMIENTO

2.- SOLICITUD DE LA
MUNICIPALIDAD DEUDORA PARA
INICIAR EL PROCEDIMIENTO

7.- PRESENTACION DE UN PLAN DE
AJUSTE DE DEUDA POR PARTE DE
LA MUNICIPALIDAD

8.- ACEPTACION DEL PLAN DE

AJUSTE DE DEUDA

9.- CONFIRMACION POR PARTE DEL
JUEZ CONCURSAL DEL PLAN DE
AJUSTE DE DEUDA

11.- CLAUSURA DEL CASO

6.- PRESENTACION DE LA LISTA DE 5.- PUBLICACION DE LA ORDEN DE 4|;\:(;RA(2%A'\(‘:|§§_ E;éﬁsg&ill‘ll—\ﬁ%lz
ACREEDORES INICIO DEL PROCEDIMEINTO DE AJUSTE DE DEUDA

10.- IMPLEMENTACION DEL PLAN
DE AJUSTE DE DEUDA

3. Requisitos para ser un deudor con base en el capitulo 9
A fin de estar en posibilidades de que una municipalidad sea sometida al
procedimiento contemplado en el capitulo 9 del Codigo de Bancarrota, debe reunir

los siguientes requisitos:

§109. Quién puede ser deudor

(c) Una entidad puede ser deudora bajo el capitulo 9 de este titulo y soélo si dicha
entidad-
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(1) es una municipalidad;

(2) Es especificamente autorizada, en su calidad de municipalidad o por su

nombre, para ser un deudor bajo dicho capitulo por una ley del Estado, o por una

oficina gubernamental o una organizacion empoderada por la legislacion del

Estado para autorizar a dicha entidad para ser un deudor bajo dicho capitulo;

(3) Ser insolvente;

(4) Tener el deseo de efectuar un plan de ajuste de deudas; y

(5) (A) Ha obtenido el consentimiento de sus acreedores que cuentan con al
menos la mayoria del monto de los reclamos de cada clase con respecto a
las cuales la entidad intenta afectar bajo el plan en el caso de dicho capitulo;
(B) Ha negociado de buena fe con sus acreedores y ha fallado en obtener el
consentimiento de los acreedores que cuentan al menos con la mayoria del
monto de los reclamos de cada clase que la entidad intenta afectar bajo el
plan en el caso de dicho capitulo;
(C) Es incapaz de negociar con sus acreedores porque la negociacion es
impractica; o
(D) razonablemente cree que un acreedor puede intentar obtener una
transferencia que es evitable bajo la seccion 547 de este titulo.

A. Que debe entenderse por municipalidad

El concepto de “municipalidad” se encuentra definido en el articulo 101 del

Cddigo de Bancarrotas de Estados Unidos que a la letra establece:

§101. Definiciones

(40) El término “Municipalidad” refiere a una subdivision politica o una agencia publica
0 una instrumentacién del Estado.

La legislacion en estudio, no contempla lo que se debe entender por
subdivision politica, agencia publica o por instrumentacién del Estado, por lo que los

tribunales se han dado a la tarea de realizar dicha interpretacion:??8

a. En primer lugar, la subdivision politica, es interpretada de la siguiente

forma: “La Seccion 81(7) define a la subdivision politica como “cualquier

228 County Orange, 183 B.R. 594 (Bankr. C.D. Ca. 1995).
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condado o parroquia o cualquier ciudad, pueblo, villa, barrio, asentamiento u
otra municipalidad...” Siendo el comun denominador que ata a dichas
entidades, la habilidad de ejercer varios poderes de soberania como lo son
el poder impositivo, el poder de expropiacion y el poder de ejercer el orden

publico.”.

b. La agencia publica es interpretada como: “... el término “agencia publica,”
§81 (6) describe agencias publicas como “autoridades incorporadas,
comisiones, 0 agencias publicas similares organizadas para el propésito de

construir, mantener y operar empresas que generan ingresos.”.

c. Por ultimo, la instrumentacién del Estado es “Secciones 81 (1) — (5)
describe varios tipos de instrumentaciones incluyendo diversos tipos de
distritos de mejora local como lo son los distritos escolares... o los distritos

portuarios...”.

Por lo que sdlo las entidades antes mencionadas son las unicas que pueden
llenar una solicitud de concurso municipal con el fin de iniciar el procedimiento de

reestructura contemplado en el capitulo 9 antes mencionado.

B. Autorizacion del Estado del que forma parte la municipalidad para ser

deudor bajo los términos del Capitulo 9 del Codigo de Bancarrota

Tal y como puede notarse de la redaccion del articulo 109, existe la necesidad
de una autorizacion especifica por el Estado del que forma parte la municipalidad
para poder ser deudor en términos del capitulo 9 del Codigo de Bancarrota, sin
embargo cada Estado tiene libertad para regular si las municipalidades dentro de
su territorio tienen la oportunidad de participar o no en dicho procedimiento,

pudiéndose clasificarse dichos Estados como aquellos que cuentan con:
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autorizacion con carta abierta; prohibicidn; autorizacién condicionada y aquellos que

no cuentan con regulacion en algun sentido.??®

a. La autorizacion con carta abierta, refiere a aquellos Estados que
expresamente a través de una legislacion permiten que las municipalidades
dentro de su territorio puedan participar sin limitacion alguna en el
procedimiento establecido en el Capitulo 9 del Cdédigo de Bancarrota,
actualmente son quince Estados de la Union que cuentan con este tipo de

regulacion .30

b. La prohibicion es contemplada por cinco Estados de la Unidn, y tiene como
fin la contemplacion de una regulacion interior tendiente a negar entre sus
Municipalidades la participacion en un procedimiento establecido en el
Capitulo 9 del Codigo de Bancarrota, dicha desautorizacion puede
manifestarse de manera directa o a través de diversas leyes que hagan

inaccesible dicho mecanismo.23"

c. La autorizacion condicionada es usada por once Estados de la Unién,
teniendo tres diversas variantes las condiciones impuestas, politicas,
administrativas e hibridas. Las condiciones politicas refieren a la obtencién
de la autorizacién en comento por parte de un érgano politico del Estado; La
condicion administrativa refiere a un modelo especializado tendiente a
localizar si financieramente es necesaria la promociéon de dicho
procedimiento; y por ultimo el mecanismo hibrido, como su nombre lo indica,
resulta necesaria la obtencién de la autorizacion ante la comparecencia de

un organo politico del Estado con la calificacion de la procedencia de dicha

229 FROST, Michael H, op. cit., p.834.
230 |bidem, p. 835.
231 Ibidem, p. 836- 838.
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solicitud a través de un érgano especializado que crea oportuna la promocién

del procedimiento en comento.?*?

d. Por ultimo, existen diecinueve Estados de la Unién que no contienen
disposicion en ningun sentido para permitir o no la participacion de sus
municipalidades en el procedimiento contemplado en el Capitulo 9 del Cédigo
de Bancarrota, por lo que las municipalidades dentro del territorio de dichos

Estados, no tienen la oportunidad de promover dicho procedimiento.?33

En virtud de lo anterior, todas las municipalidades tienen la necesidad de
acreditar ante el juez concursal la autorizacion especifica por parte del Estado del
que forman parte para poder participar en un procedimiento de bancarrota, ya sea
haciendo mencion de la legislacion que lo autoriza o la acreditacion del acto ya sea
administrativo o politico que permite a dicha municipalidad participar en el

procedimiento en comento.

C. Insolvencia de la municipalidad

Otro requisito esencial para que una municipalidad pueda someterse al
procedimiento concursal, es que sea insolvente. La legislacion en estudio entiende

por insolvencia de la municipalidad lo siguiente:

§101. Definiciones

(32) El término “insolvente” significa-

(C) referente a municipalidades, condicion financiera donde la municipalidad-
(i) estd pagando de manera generalizada sus deudas a su vencimiento a menos
que dichas deudas sean sujeto de una disputa bona fides; o
(i) se encuentre incapacitada para pagar sus deudas a su vencimiento.

232 |bidem, pp. 838-847.
233 |bidem, p. 849.
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D. Tener el deseo de efectuar un plan de ajuste de deudas

Lo anterior, es interpretado como la necesidad de la municipalidad de mostrar
su interés a la corte de promover un procedimiento de bancarrota con el fin de llegar
a un plan de reestructura, y no asi con el fin de ganar tiempo para evitar pagar a

sus acreedores.?34

E. Demostrar la relacién que tiene con sus acreedores

Dicho requisito es el ultimo que contempla la seccion (c) del articulo 109 del

Cddigo de Bancarrota y son las siguientes:

(A) Ha obtenido el consentimiento de sus acreedores que cuentan con al
menos la mayoria del monto de los reclamos de cada clase con respecto a

las cuales la entidad intenta afectar bajo el plan en el caso de dicho capitulo;

(B) Ha negociado de buena fe con sus acreedores y ha fallado en obtener el
consentimiento de los acreedores que cuentan al menos con la mayoria del
monto de los reclamos de cada clase que la entidad intenta afectar bajo el

plan en el caso de dicho capitulo;

(C) Es incapaz de negociar con sus acreedores porque la negociacion es

impractica; o

(D) razonablemente cree que un acreedor puede intentar obtener una

transferencia que es evitable bajo la seccion 547 de este titulo.

234 NAPOLI COORDES, Laura, op. cit., pp. 318y 319.
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En general, todas las fracciones se limitan a la necesidad de que la
municipalidad demuestre la buena fe en su negociacion con sus acreedores, la cual

no tiene que ser reciproca.?3®

4. Solicitud de bancarrota y designacion del juez concursal ante quien se

ventilara el procedimiento

A. Solicitud del procedimiento y designacion del juez ante el cual se ventilara

el procedimiento

La solicitud de inicio del procedimiento unicamente puede ser llenada por la
municipalidad y debera contener los requisitos antes sefialados, la cual se
promovera ante los Tribunales Federales de la entidad a la que pertenezca la
municipalidad. A diferencia de los otros capitulos, donde la solicitud de bancarrota
es turnada de manera inmediata a un Juez de bancarrotas, la solicitud tramitada
ante el capitulo 9 es enviada al juez encargado de la Corte de Apelacion de Circuito
a fin de que designe al juez concursal ante el cual se tramitara el procedimiento en

los siguientes términos:

§921. Peticidn y procedimientos relativos a la peticion

(b) El juez encargado de la Corte de Apelacion del Circuito al que pertenezca al
Distrito donde haya comenzado el caso, debera designar el juez concursal que
conducira el caso.

235 |bidem, pp. 319y 320.
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B. Efectos del llenado de la solicitud de inicio del procedimiento

Los principales efectos del llenado de la solicitud de bancarrota son aquellas
inherentes a la admision de la solicitud de bancarrota independientemente si ésta
sea o no efectivamente admitida (order for relief), en los mismos términos que en el
procedimiento comun concerniente al Capitulo 11 explicado en el Capitulo Primero,
por lo que la suspension automatica (automatic stay) aplicara en los siguientes

rubros:

a.- El comienzo o la continuacion de cualquier procedimiento judicial,
administrativo, u otra accion o procedimiento en contra del deudor que fue o

pudo haber sido iniciada antes del inicio del procedimiento de reestructura.
b.- Cualquier ejecucion en contra del deudor o en contra de la propiedad de
sus bienes por parte de cualquier mandamiento judicial obtenido con
anterioridad al inicio del procedimiento.

c.- De cualquier acto tendiente a obtener la posesion de los bienes del
deudor; del fruto de los bienes del deudor; o para obtener el control sobre la

propiedad de los bienes del deudor.

d.- Cualquier acto para crear, perfeccionar o reforzar cualquier gravamen en

contra de la propiedad de los bienes del deudor.

e.- Cualquier acto para la colecta, calculo, o recuperacion de un derecho en

contra del deudor que haya surgido antes del procedimiento.

f.- La compensacion de cualquier deuda que haya surgido antes del

procedimiento.

g.- De cualquier procedimiento fiscal.
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h.- El comienzo o la continuacion de cualquier procedimiento administrativo
o judicial, u otra accion en contra de algun oficial o habitante del deudor que

tenga como fin reforzar cualquier reclamo en contra del deudor.

i.- El refuerzo de cualquier gravamen que haya surgido de impuestos o su

calculo debidos por el deudor.

C. Desechamiento de la solicitud y la order for relief

Una vez promovida la solicitud de bancarrota y designado el juez concursal
ante quien se llevara acabo el procedimiento, el Juez estudiara que la solicitud de
inicio del procedimiento sea acorde a derecho, por lo que emitira ya sea el
desechamiento o terminacion del procedimiento o en el caso de que colme todos

los requisitos legales dictara un auto admisorio (order for relief):

§921. Peticidn y procedimientos relativos a la peticion

(c) Después de cualquier objecion a la peticion, la corte, después de haber estudiado
y escuchado, puede desechar la peticién si el deudor no llené la peticién de buena fe
o si la peticiéon no guarda los requisitos del presente titulo.

(d) Si la peticion no es desechada bajo esta subseccion (c) de esta seccion, la corte
puede dictar el auto admisorio bajo este capitulo no obstante lo dispuesto en la
seccion 301 (b).

D. Publicaciones en peridédicos de amplia circulacion

Tanto la noticia de inicio de un caso bajo el capitulo nueve, como el
desechamiento y la orden de alivio, deberan ser publicadas de acuerdo al articulo
923 del Codigo de Bancarrotas una vez por semana por tres semanas consecutivas
en el periddico de mayor circulacion en el distrito donde se haya promovido el

procedimiento, y en el supuesto necesario en un diverso peridédico designado por la
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Corte de general circulacion entre los vendedores y los tenedores de bonos de la

Municipalidad.

5. Lista de acreedores y reconocimiento de créditos

La lista de acreedores debe ser presentada por el deudor en un tiempo
prudente fijado por el juzgador. Dicha lista debe contener a los acreedores cuyo
conocimiento tenga la municipalidad, los cuales seran reconocidos como tal,
excepto aquellos que aparezcan como créditos en disputa, contingentes o

pendientes tal y como lo establece el articulo 925 del Cddigo de Bancarrota.

Ahora bien, tal y como lo establece la regla 3003, la lista presentada por el
deudor tiene la presuncion de validez del crédito, siendo necesario que sea
promovido el procedimiento de reconocimiento crédito unicamente por aquellos
acreedores que no sean contemplados en dicha lista o que contemplados, sean
reconocidos como créditos en disputa, contingentes o pendientes en el prudente

tiempo establecido al arbitrio del juzgador, dicha regla a la letra establece:

Regla 3003.

(b) Lista de créditos y lista de tenedores de valores de renta variable

(1) Lista de créditos. La lista de créditos presentada de conformidad con el articulo
521 (1) del codigo constituye prima facie evidencia en la validez y monto de los
créditos de los acreedores, a menos que sean listados como en disputa, contingentes
o pendientes. No es necesario para un acreedor presentar el reconocimiento de
crédito o intereses excepto en los casos de la subdivision (c) (2) de esta regla.

(c) Llenado de la solicitud de reconocimiento de crédito

(3) Tiempo de llenado. La corte debera fijar... el tiempo en el que seran presentadas
las solicitudes de reconocimiento de créditos...”

El procedimiento de reconocimiento de crédito, se lleva a cabo dentro del
procedimiento concursal, y una vez que toma noticia y es escuchado al acreedor, el
juez concursal determina el monto del crédito en dodlares al momento de la
presentacion de la solicitud de inicio del procedimiento, lo anterior es contemplado

en el articulo 502 del Codigo de Bancarrota, siguiendo los lineamientos generales
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de todos los procedimientos de bancarrota, en especifico el contemplado en el
Capitulo Once de la Ley de Bancarrota y que fue descrito en el Capitulo Primero de

la presente tesis.

6. Plan de ajuste de deudas

El deudor es el unico legitimado para la presentacion del plan de ajuste de
deudas. Dicho plan debera ser presentado en el tiempo fijado al prudente arbitrio
del juez, lo anterior se encuentra establecido en el articulo 941 del Cddigo de

Bancarrota que establece:

§941. Presentacion del plan

El deudor debera presentar el plan para el ajuste de las deudas del deudor. Si dicho
plan no es presentado con la peticion de inicio del procedimiento, el deudor debera
presentar dicho plan a mas tardar en el tiempo que establezca la Corte.

Segun el articulo 901 del Codigo de Bancarrota, el plan de ajuste de deudas
debera contener lo dispuesto en el articulo 1123 (a) (1), (a) (2), (a) (3), (a) (4), (a)
(5), (b) y (d), es decir:

§1123. Contenido del plan

(a) Tomando en cuenta cualquier otra ley que no sea de bancarrota aplicable, el plan
debera-

(1) designar, sujeto a la seccion 1122 de este titulo, clases de créditos, otros
diferentes a créditos especificados en la especie en la seccion 507(a)(2), o 507 (a)
(8) de este titulo, y clases de intereses.
(2) especificar cualquier clase de créditos o intereses que no seran perjudicados
bajo el plan.
(3) especificar el tratamiento de cualquier clase de créditos o intereses que seran
perjudicados bajo el plan.
(4) prever el mismo tratamiento para cada crédito o interés de cada clase en
particular, a menos que el tenedor de un crédito o interés particular esté de acuerdo
en tener un trato menos favorable en su crédito o interés en particular.
(5) prever términos adecuados para la implementacion del plan como-
(A) retenciones por el deudor de todo o una parte de los bienes del deudor.
(B) transferencia de todo o parte de los bienes del deudor a uno o mas entidades,
organizada antes o después de la confirmacion de dicho plan.
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(C) fusién o consolidacion de deudor con una 0 mas personas.

(D) venta de todos o una parte de los bienes del deudor ya sea sujeto o no de
cualquier gravamen, o la distribucién de todo o una parte de los bienes del deudor
entre aquellos que tengan un interés en dichos bienes.

(E) Satisfaccion o modificacion de cualquier gravamen.

(F) Cancelacion o modificaciéon de cualquier instrumento o similar.

(G) La modificacién o la cancelacion de cualquier incumplimiento;

(H) extensioén del dia de vencimiento o cambio en la tasa de interés u otro término
0 garantia.

(I) Cualquier enmienda a los estatutos del deudor; o

(J) emisién de garantias por el deudor, o por cualquier referida entidad en el
subparrafo (B) o (C) de este parrafo, por dinero, propiedad, por garantias
existentes, o intercambio de créditos o intereses, o para cualquier otro propdsito
apropiado.

(b) Sujeto a la subseccion (a) de esta seccion, un plan debera-
(1) afectar o dejar sin afectacion cualquier clase de créditos, garantizados o no, o
de intereses;
(2) sujeto a la seccion 365 de este titulo, prever por la asuncion, rechazo, o
asignacion de cualquier contrato pendiente de ejecucién o renta vigente del deudor
no previamente rechazado bajo esta seccion;
(3) prever por-
(A) la solucion o ajusta de cualquier crédito o intereses perteneciente al deudor; o
(B) la retencion y refuerzo por el deudor, el fiduciario, por cualquier crédito o
interés.
(4) prever la venta de todo o sustancialmente de todos los bienes del deudor y la
distribucién del producto de dicha venta entre los tenedores de cualquier crédito o
interés;
(5) Modificar el derecho de los tenedores de créditos garantizados, diferente a los
créditos garantizados con los intereses derivados de la propiedad de inmuebles
donde el deudor es el residente principal, o de tenedores de créditos no
garantizados, o dejar sin afectacion el derecho de los tenedores de créditos de
cualquier clase; y
(6) incluir cualquier otra provision apropiada que no vaya en contra de las
provisiones sefialadas en este titulo.

(d) Tomando en cuenta lo dispuesto en la subseccion (a) de esta seccién y secciones
506 (b), 1129 (a) (7), y 1129 (b) de este titulo, si es propuesto en el plan para aliviar
el incumplimiento un monto necesario para aliviar el incumplimiento debera ser
determinado en acuerdo con el contrato subyacente y la aplicacion de las leyes no
relativas a la bancarrota.

El sistema de voto de dicho plan se rige por lo dispuesto por el Capitulo 11
de la Ley de Bancarrotas ya expuesto en el Capitulo Primero de la presente tesis,
por lo que a fin de evitar obvias repeticiones, se remite a lo mencionado en dicho

Capitulo.
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7. Efectos econdmicos del procedimiento de ajuste de deudas de la

municipalidad

El procedimiento de reestructura de deuda antes mencionado, es seriamente
criticado por la doctrina de la bancarrota estadounidense, basta leer las criticas
realizadas por el Maestro de la Universidad de Yale, Omer Kimhi**® y la Maestra de
la Universidad de Utah, Laura Napoli Coordes?®” para darnos cuenta de la
obscuridad de dicha ley y de la necesidad urgente de una reforma. La problematica
antes mencionada incluso puede traducirse a partir de la estadistica arrojada, pues
desde 1937 hasta junio de 2018 unicamente se han promovido la poca cantidad de
680 casos bajo el amparo de dicho capitulo, donde unicamente en el 70% de los
casos han resultado en un plan de reestructura.?3® Siendo la problematica advertida

de dicha ley por los Maestros antes citados las siguientes:

A.- La falta de una solucion de raiz al problema de la insolvencia de las
municipalidades, pues se advierte que en pocos afos en la mayoria de los
casos dichas entidades regresan a la insolvencia.?®® Pues el capitulo nueve,
unicamente ayuda a la municipalidad a reducir sus niveles de deuda, pero no

a eliminar la causa del deterioro econdémico.24°

B.- La obscuridad de la ley, al no fijar términos uniformes para cada tipo de
entidad al que se le aplica el capitulo nueve, pues lo mismo aplica para una
ciudad como a una escuela que reunen las caracteristicas para acogerse a

dicho capitulo, teniendo necesidades completamente polarizadas.?*'

236 KIMHI, Omer, op. cit.

237 NAPOLI COORDES, Laura, op. cit.

238 https://muninetguide.com/municipal-bankruptcy-statistics/
239 NAPOLI COORDES, Laura, op. cit., p. 337.

240 KIMHI, Omer, op. cit., p. 380.

241 NAPOLI COORDES, Laura, op. cit., p. 342.

144



C.- La falta de claridad en la prioridad que debe reunir cada clase de

acreedores.?4?

D.- La equivocacion del legislador en asimilar el bien producido por el
paradigma del Capitulo Once concerniente a la gran empresa a las
municipalidades. Pues la empresa necesita moratorias para producir,
tomando en cuenta que los bienes aplicados a la unidad productiva, resultan
mas valiosos que los bienes en si, mientras que el fin de la municipalidad no
se desarrolla en el plano del mercado sino en el de la politica y la sociedad

incompatibles con los fines de la gran empresa.?*3

E.- La falta de politicas publicas paralelas al procedimiento de reestructura

previsto en el Capitulo Nueva de la Ley de Bancarrotas.?*

lIl. HUNGRIA

Hungria formé parte del bloque Soviético desde los acuerdos de Yalta en el
ano de 1945 hasta la década de 1990 cuando comenzoé la disolucion de dicho
bloque. Tomando en cuenta lo anterior, en un principio las localidades de Hungria
no contaban con una libertad financiera, sino que se encontraban en un régimen
econdmico planificado por el Estado y de corte central. 2% La disolucion del bloque

socialista, trajo consigo la reorganizacion del pais, asi como la adopciéon de un

242 |bidem, p. 344.

243 KIMHI, Omer, op. cit., p. 384 y 385.

244 |bidem, p. 394 y 395.

245 TORMA, Andras, The regulation of public institution insolvency in Hungary, en
Acta Juridica Hungarica, numero 43, Budapest, Akadémiai Kiaidd, 2002, pp. 305 y
306.
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modelo capitalista y el otorgamiento a las localidades de la facultad de manejar
libremente sus finanzas, lo que incluia la libertad de solicitar préstamos, lo que
aumentaba los riesgos de insolvencia.?*® La legislacion que le dio la autonomia a
las localidades hungaras, es llamada como Ley de Autogobierno Local, donde se
prevé que la Asamblea Local, la cual es asimilable a la figura del Ayuntamiento
mexicano, es responsable tanto de la estabilidad del presupuesto de la
municipalidades como de sus actividades econémicas.?*” No fue hasta 2012 que
fueron creadas oficinas publicas a nivel condado, independientes del gobierno y que
reportan directamente al Parlamento a fin de revisar el correcto desarrollo de los
actos administrativos y financieros llevados a cabo por los gobiernos locales, por lo

que anterior a dicha fecha gozaban de una libertad practicamente total.?*®

En el afo de 1995, hubo un deterioro en la macroeconomia hungara,
producto del colapso de los mercados soviéticos?*°, teniendo como consecuencia
que dichas unidades subnacionales comenzaran a adquirir deuda a largo plazo para
pagar obligaciones a corto plazo. Muchas localidades hungaras se vieron obligadas
a renegociar su deuda con ayuda del gobierno central, lo cual fue exitoso a costa
de la desconfianza de los prestamistas. Lo anterior, fue advertido por el gobierno
central, por lo que se propuso un mecanismo innovador para aliviar la insolvencia
de las localidades y asi sortear el problema de la desconfianza de los futuros

acreedores.?%0

248 LIU Lili y WAIBEL Michael, Subnational insolvency: cross-country experiences
and lessons, Washington D.C., The World Bank, 2008, p.10.

247 ZOLTAN JOKAY Karoly, Municipal debt management and bankruptcy
intervention in Hungary 1995-2002: Policy suggestions for Russian Federation
Legislation, Budapest, Institute for Urban Economics, 2003, p. 2.

248 CANUTO, Otaviano y LIU Lili (coord.), op. cit. p. 264.

249 |bidem, p. 265.

250 L|U Lili y WAIBEL Michael, op. cit., p. 11.
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En marzo de 1996, fue aprobada por el parlamento huangaro, la Ley de
Reestructura de Deuda de los Gobiernos Locales (Ley XXV),?®! dicha ley es
aplicable, como su nombre lo indica, unicamente a los Gobiernos Locales, segun la
seccion 2° de dicha ley, la cual remite para su entendimiento a la seccidn 3° de la
Ley de Autogobierno, la cual sefala que unicamente gozan de autogobierno las

municipalidades y los condados, dicho articulo a la letra sefiala:

Seccion 3°
(1) El derecho de autogobierno local se otorga a la comunidad de votantes de las
municipalidades (gobierno municipal) y condados (gobierno territorial).

(3) El Municipio de Budapest, es un gobierno municipal y territorial.

A fin de entender lo anterior, en Hungria pueden ser sometidos a este
procedimiento, los condados que son unidades en las que se divide el territorio de
Hungria, actualmente existen diecinueve condados, los cuales a su vez de
subdividen en municipios, los cuales comprenden a las villas, ciudades y ciudades
con derechos de condado, lo cuales ascienden a una cantidad de tres mil ciento
setenta y ocho. De modo independiente, se encuentra la ciudad de Budapest, la
cual tiene la autoridad de municipio y condado.?%? En virtud de lo anterior, todas las

unidades subnacionales pueden ser sometidas a este procedimiento.

1. Naturaleza juridica

La naturaleza juridica de dicho procedimiento es de caracter administrativo,
pues preve la intervencion del Estado con el fin de regular la materia financiera de
las municipalidades y asi lograr el restablecimiento de la solvencia de los gobiernos
locales, proporcionar a los acreedores una proteccion legal efectiva y como

resultado de dicho procedimiento la gestion responsable de las finanzas de las

251 |dem.

252 CANUTO, Otaviano y LIU Lili (coord.), op. cit. p. 267.
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municipalidades, lo anterior es reflejado en la seccidn 1° de dicha legislacion que a

la letra establece:

Seccioén 1°. El procedimiento de esta Ley es regular el procedimiento de liquidacion
de deudas para el restablecimiento de la solvencia de los gobiernos locales,
proporcionar a los acreedores una proteccion legal y efectiva y, como resultado del
procedimiento, promover la gestién responsable de los gobiernos locales.

Asi como lo establecido en la Seccién 3° de dicha Ley, pues se preveé que si
bien dicho procedimiento no es de caracter jurisdiccional ni litigioso, se ventila ante
los tribunales, estableciéndose actuaciones completamente determinadas para el

juez del conocimiento, dicho articulo a la letra establece:

Seccion 3°. (1) El procedimiento de reestructura de deuda, es un procedimiento civil
no litigioso dentro de la jurisdiccién exclusiva del tribunal local competente para la
cede del gobierno local.

(2) Aplicaran las disposiciones generales de la Ley sobre procedimientos civiles
judiciales no jurisdiccionales y sobre procedimientos no litigiosos.

(4) Los jueces tomaran las siguientes decisiones:

(a) Una orden de fondo para la apertura de la reestructura de deuda o en su caso, el
rechazo de una solicitud para la apertura de un proceso de reestructura de deuda

(b) Una decision de fondo sobre sobre la objecion del perjudicado por un acto u
omisién del fiduciario.

(c) La decision sobre el despido y la determinacion de la remuneracion del supervisor
financiero.

(d) La determinacién que aprueba el informe del supervisor financiero conforme a la
Seccién 29 (3) o la de preparar un nuevo informe financiero por parte del supervisor
financiero.

(e) La decision de ordenar la division de bienes en los tribunales.

(f) La decision judicial sobre la propuesta de distribucion de los activos, presentada
por problemas financieros.

(g) La decisién que ponga fin al procedimiento de reestructura de deuda.
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2. Procedimiento

El procedimiento hungaro como ya se dijo, se ventila ante la autoridad
jurisdiccional, teniendo éste una actividad preponderante en las actuaciones mas
importantes del procedimiento.?%® El procedimiento de reestructura de deuda, puede

ser promovida por el gobierno local o por sus acreedores en los siguientes casos:

A. Si el gobierno local no paga o controvierte en el plazo de sesenta dias
posteriores a la fecha de vencimiento de la obligacion, una factura enviada

por un acreedor; una orden de pago; o una reclamacion realizada.

B. No ha realizado el pago de una deuda pendiente posterior a los sesenta

dias de su vencimiento.

C. No ha cumplido con su obligacion de pago segun lo dispuesto en una

decision judicial final y ejecutable.

D. No ha cumplido con su obligacion de pago contemplado en un acuerdo de

reestructura de deuda previamente realizado.

E. No ha cumplido con su deuda con otros gobiernos locales, incluido el
incumplimiento de pago en virtud de una asociacién establecida en una
asociacion establecida, dentro de los sesenta dias posteriores a la

presentacion de un requerimiento de pago directo con el municipio.

Lo anterior, se encuentra establecido en la seccion 4° de dicha legislacion

que a la letra establece:

Seccion 4°. (1) El procedimiento de reestructura de deudas puede ser iniciado por el
gobierno local y su acreedor. La fecha de inicio del procedimiento es la fecha en la
que el tribunal recibe la solicitud.

253 |U Lili y WAIBEL Michael, op. cit., p. 11.
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(2) El procedimiento de reestructura de deudas puede iniciarse si el gobierno o la
autoridad presupuestaria municipal:

(a) Si la autoridad local no disputé ni pagé dentro del plazo de sesenta dias posteriores
a la fecha de vencimiento, una factura enviado por un acreedor, una orden de pago o
recibo de la misma enviada por una autoridad local, o una reclamacién posterior.

(b) No ha realizado el pago de una deuda pendiente posterior a los sesenta dias de
su vencimiento.

(c) No ha cumplido con su obligacion de pago segun lo dispuesto en una decision
judicial final y ejecutable.

(d) No ha cumplido con su obligacion de pago contemplado en un acuerdo de
reestructura de deuda previamente realizado.

(e) derogado.
() No ha cumplido con su deuda con otros gobiernos locales, incluido el
incumplimiento de pago en virtud de una asociacién establecida en una asociacién

establecida, dentro de los sesenta dias posteriores a la presentacion de un
requerimiento de pago directo con el municipio.

El procedimiento en general en sintesis del procedimiento de reestructura de

deuda para los gobiernos locales es el siguiente:
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2.- VERIFICACION DE LOS
REQUISITOS PARA INICIAR EL
PROCEDIMIENTO

1.- SOLICITUD DEL PROCEDIMIENTO

DE REESTRUCTURA DE DEUDA 3.- ACEPTACION DE LA SOLICITUD

5.- PUBLICACION DE LA INICIACION
DEL PROCEDIMIENTO Y
NOTIFICACION A LOS ACREEDORES

6.- INICIACION DE LA NEGOCIACION

|
|

7.- EN CASO DE QUE SE LLEGUE A
UN ACUERO EN ESTA ETAPA
TERMINA EL PROCEDIMIENTO Y SE
PUBLICA LA RESOLUCION

8.- EN CASO DE NO LLEGAR A UN
ACUERDO, SE PROCEDE A LA
LIQUIDACION DE ACTIVOS

9.- CREACION DE PLAN DE
LIQUIDACION DE ACTIVOS

S Y T Y e

PAGO POR EL FIDUCIARIO A LOS
ACREEDORES Y PUBLICACION DE L,
TERMINACION

10.- APROBACION DE LA
LIQUIDACION

[ 4.- DESIGNACION UN FIDUCIARIO ]
11.- LIQUIDACION DE ACTIVOS,
A

- )

3. La iniciacion de la reestructura de la deuda y sus efectos

Si bien es cierto, el procedimiento inicia con la solicitud hecha ante el juzgado
competente como lo sefala la seccion 4° antes transcrita, la reestructura de la deuda
como tal comienza en la fecha en la que es publicada en el boletin del tribunal la
decision final del juzgador sobre la calificacion favorable de la solicitud de apertura
del procedimiento de reestructura de deuda, lo cual es sefialado en la Seccion 10

de dicha legislacién y que senala:
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Seccioén 10 (1) El tribunal publicara la decision final sobre la apertura de la reestructura
de deuda en el boletin del tribunal. La fecha de inicio de la reestructura de deuda es
la fecha en la que es publicada la peticién en el boletin del tribunal.

La publicacion antes mencionada trae diversas consecuencias que se

encuentran comprendidas en la seccion 11, 12y 13, y las cuales son:
A. Las reclamaciones contra el gobierno local, unicamente pueden ventilarse
dentro del procedimiento de reestructura de deuda, sin embargo aquellas
iniciadas antes de la reestructura de deuda se ventilaran ante el juez que
conoci6 en primer término, no eximiendo al acreedor de informar al juez que
conoce de la reestructura de deuda los términos de su crédito pendiente.

B. El vencimiento anticipado de las obligaciones de la autoridad local.

C. La compensaciéon unicamente aplica con respecto a las reclamaciones que

se hicieron con anterioridad a dicha publicacion.

D. Empieza a correr el término de sesenta dias para que los acreedores
presenten sus reclamaciones, después de transcurridos quince dias
posteriores al término antes mencionado, el supervisor financiero debera
informar a los acreedores si son aceptadas sus reclamaciones.

E. Prohibicion de la ejecucion de los bienes del gobierno local.

F. La prohibicion al gobierno local de tomar decisiones que comprometan los

activos de ésta sin previa autorizacion judicial.

G. La prohibicidon de adquirir bienes.

H. La prohibicién de realizar pagos anticipados.
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|. Empiezan a correr el término de treinta dias para que el Alcalde del
gobierno local envie al Supervisor Financiero: (i) un informe sobre las formas
locales de suministro y financiamiento del gobierno local; (ii) un inventario de
activos y cuentas anuales del gobierno local al dia anterior al inicio de la
reestructura de deuda, justificado y con la sefializacion de los activos
necesarios que pueden ser usados para el cumplimiento de las obligaciones
pendientes; (iii) el proyecto de reglamento sobre el presupuesto de crisis; (iv)
un resumen detallado de los procedimientos judiciales y administrativos en
curso, asi como los procedimientos de ejecucion pendientes; (v) los contratos
relacionados con los activos del gobierno local dentro de un afio antes del
inicio del procedimiento de reestructura de deuda y con los compromisos
adquiridos; (vi) la informacién detallada sobre asociaciones empresariales
con participacion del gobierno local; (vi) la informacion detallada sobre las
instituciones del gobierno local, su situacion econdmica, sus deudas y sus
reclamaciones; (vii) otros documentos que sean necesarios para el

desemperfio de la tarea del supervisor financiero.

J. El nombramiento del supervisor financiero, el cual tiene las facultades de

un conciliador en el concurso mercantil mexicano.

K. El inicio del término de ocho dias para la formacion del Comité de
Reestructura de Deuda, el cual esta formado por el alcalde, el notario, el

presidente del comité de finanzas, un representante del gobierno local.

L. El inicio del término mas importante dentro del procedimiento, que es el
término de ciento ochenta dias que tiene el comité de reestructura de deuda,
para formular el programa de reestructura de deuda y la propuesta de

liquidacion.
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4. El reglamento presupuestario de crisis

Como ya se dijo en el anterior apartado, el gobierno local debera presentar
un reglamento presupuestario de crisis en el término de treinta dias posteriores al
inicio de la reestructura de deuda, el cual debera ser realizado por el notario del
gobierno local, el notario es una especie de administrador dentro del gobierno local,
pues segun el articulo 81 de la CLXXXIX de 2011 o Ley de Gobiernos Locales en

Hungria, tiene diversas atribuciones como las siguientes:

Articulo 81.- (1) El notario dirigira la oficina del alcalde o la oficina municipal conjunta.
(3) El notario:

(a) Decidira sobre los asuntos administrativos que estén dentro del alcance de la ley.
(b) Ejercera los derechos de empleador de la oficina del alcalde...

(c) Garantizara el desempefio de las tareas relacionadas con la operacion del
municipio.

(d) Participara en las reuniones del érgano representativo, el comité del érgano
representativo, con el derecho de consulta.

(f) informara anualmente a la junta sobre las actividades de la oficina del alcalde.
(g) Preparara los asuntos administrativos del alcalde para la toma de decisiones.

(h) Decidira sobre los asuntos de autoridad que transmite el alcalde.

El borrador del reglamento del presupuesto de crisis, debera contener segun

la Seccion 19 de la ley que nos ocupa lo siguiente:
A. Los gastos operativos necesarios del gobierno local.

B. El uso de fondos registrados en el gobierno local, que no son de su

propiedad pero que sin embargo estan bajo su gestién, como lo son los
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fondos destinados a rubros especificos donde el gobierno central otorga

apoyo pero que para su aplicacion requiere de la ayuda del gobierno local.

El borrador del presupuesto de crisis, sera discutido en el término de ocho
dias por el Comité de reestructura de deuda, el cual debera ser aceptos por estos y
sera enviado al parlamento para su aceptacion. El gobierno local, debera
administrar sus bienes de la manera acordada hasta el acuerdo con sus acreedores
o la division de los bienes por parte del juzgado. Si el parlamento no acepta dicho

plan, se procedera directamente a la division de los bienes por parte del juzgador.

5. La negociacion de la reestructura de deuda

A. Propuesta del programa de reorganizacién y propuesta de liquidaciéon

Una vez adoptado el presupuesto de crisis, el comité de reestructura de
Deuda, procedera a la preparacion del programa de reorganizacion y una propuesta
de liquidacion, los cuales deberan cefiirse a lo dispuesto por la seccion 20 de dicha

legislacion la cual a la letra establece:

Seccion 20. (1) Si el organismo representativo ha adoptado el reglamento de
presupuesto de crisis, el comité de reestructura de deuda preparara un programa de
reorganizacién y una propuesta de liquidacion.

(2) Ademas de una descripcion detallada de la situacién econémica del gobierno local,
el programa de reorganizacion incluira una propuesta para el uso de activos
liquidados, por deuda y diversas medidas de planificacion (por ejemplo, préstamos)
relacionados con la reestructura de deudas, indicando los ingresos que el gobierno
local puede recibir de esta manera.

(3) En la propuesta de liquidacion, el comité de reestructura de deuda clasificara las
reclamaciones de los acreedores, el vencimiento original de las cuentas por cobrar u
otros de liquidacion como acreedores del gobierno local, y puede proponer una
liquidacion diferente para los diferentes grupos, con la debida justificacion.

(4) El comité de reestructura de deuda tendra en cuenta a un acreedor con una
reclamacion den disputa, si el proceso de ejecucion de la reclamacion esta pendiente,
en la preparacion de la propuesta de liquidacion de acuerdo a la reclamacién
declarada por el acreedor.

155



En caso de que el comité de reestructura de deuda no prepare tanto el
programa de reorganizacion como la propuesta de liquidacién en el término de
ciento ochenta dias previstos para ello, el supervisor financiero notificara dicho
hecho a los acreedores, los cuales en el plazo de treinta dias podran preparar el
plan de liquidacion que sera propuesto al comité de reestructura de deuda, en el

caso de aceptacion, sera considerado como una propuesta de acuerdo.

B. Negociacion del programa de reorganizacion

Tanto el programa de reorganizacion como la propuesta de liquidacion, son
remitidos al supervisor financiero, el cual los invitara a una audiencia para la
adopcion del programa de reorganizacion, dicha audiencia debera notificarse con

ocho dias de anticipacion a la celebracidén de la misma a todos los acreedores.

En la audiencia antes sefialada, si la mitad de los acreedores mas uno esta
de acuerdo con la propuesta, se aplicara dicho acuerdo a todos los acreedores que
no estuvieron de acuerdo con la propuesta y a los que no participaron en la
audiencia pero que fueron debidamente notificados de la celebracion de dicha

audiencia.

C. Contenido del acuerdo de reestructuracion

El acuerdo de reestructuraciéon, debera contener lo sefialado por la Seccion

24 y 25 de la Ley en estudio, que a la letra establecen:

Seccién 24. El acuerdo se hara por escrito y contendra en particular:

(a) El acuerdo propuesto, la forma de implementacion y el control por parte de los
acreedores;

(b) La manera en la que los acreedores seran satisfechos;

156



(c) Cualquier modificacién a los plazos de entrega, la renuncia o el supuesto de las
reclamaciones de los acreedores, y todo lo que el gobierno local y los acreedores
consideren necesario para restablecer o mantener la solvencia del gobierno local;

(d) La concurrencia de los firmantes del gobierno local y de los acreedores que
aceptan el acuerdo.

Seccion 25. (1) El acuerdo debera ser firmado por el alcalde, el notario, los acreedores
o sus representantes legales o sus agentes, y debera ser refrendado por el supervisor
financiero.

Si el acuerdo reune las formalidades establecidas por la Ley, el tribunal
aprobara el acuerdo declarara completado el procedimiento y ordenara la

publicacion de dicha situacion en el boletin del Tribunal.

C. Incumplimiento del acuerdo de reestructuracion

En caso de que el gobierno local incumpla el acuerdo de reestructuracion, el
acreedor puede iniciar de nueva cuenta un procedimiento de reestructura de deuda,
en el que puede exigir el pago pendiente de su reclamacion original, lo anterior se
encuentra establecido en la seccion 27 de la Ley comentada y que a la letra

establece:

Seccidn 27. Si el gobierno local no cumple con sus obligaciones en virtud del acuerdo,
el acreedor puede iniciar un nuevo procedimiento de liquidacién de deuda, en el que
puede exigir el pago de la parte pendiente de su reclamacion original.

6. Division de los bienes en la Corte

A. Supuestos en los que procede la division de los bienes en la Corte

Procede la division de los bienes en la corte en los siguientes casos:

157



a. Si se disuelve el comité de reestructura de deuda por dejar de ser efectivo

0 por nunca haberse reunido.

b. Si el Parlamento no acepta el reglamento de presupuesto de crisis

propuesto por el comité de reestructura de deuda.

c. En el caso de que el comité de reestructura de deuda no realice la

propuesta del acuerdo de reestructura y no sea intencién de los acreedores

redactar la propuesta de liquidacion.

d. Si no es aceptada la propuesta de reestructura de deuda por el juez.

e. Si no se llega a un acuerdo en los doscientos cuarenta dias a partir de la

fecha de inicio de la reestructura de deuda.

B. Inicio de la division de los bienes en la Corte

Segun la seccidn 29, la localidad durante todo el tiempo hasta que concluya

la liquidacién, debera cenirse a lo establecido en el reglamento presupuestario de

crisis. Si este no existiera, debera ser elaborado por el supervisor financiero.

A fin de proceder a la liquidacion de bienes de la localidad, el supervisor

financiero debera presentar en el término de treinta dias un informe debidamente

justificado donde debera:

a. Determinar las formas locales de suministro para las tareas del gobierno

local.
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b. Determinar que activos del gobierno local y subsidios recibidos del
presupuesto central, son necesarios para el cumplimiento de las obligaciones

del gobierno local.

c. Definir el alcance de los activos negociables en la deuda.

Dicho informe, debera ser enviado tanto al gobierno local como a todos y
cada uno de los acreedores, los que podran hacer comentarios sobre el mismo en
el término de quince dias, donde si hubiera comentarios, de convocara a una
audiencia donde podra participar el comentarista y el supervisor financiero. Una vez
realizado lo anterior, el supervisor financiero tiene un término de ocho dias para

presentar el informe definitivo, el cual debera ser aprobado por el tribunal.

C. Liquidacion de los bienes del gobierno local

Una vez que haya causado estado la aprobacién del informe presentado por
el supervisor financiero, dicho supervisor debera proceder a lo establecido en la

seccion 30 de dicha legislacion, lo cual es lo siguiente:

a. En el término de treinta dias, clasificar los reclamos de los acreedores

segun el orden de prelacion siguiente:

i. Salario del personal regular, incluidos los pagos por despido al término de

un servicio publico o una relacion de servicio publico.
ii. Obligaciones garantizadas con garantia, hasta el importa de la misma,
siempre y cuando se haya constituido seis meses antes de iniciado el

procedimiento de reestructura de deuda.

iii. Obligaciones surgidas del monto de las cuentas por cobrar que surgen de

los subsidios a la tasa de interés otorgada al Estado en virtud de un
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procedimiento de reestructura de deuda anterior, el reembolso de la ayuda a
los beneficiarios y destinatarios y cualquier apoyo presupuestario

reembolsable.

iv. Deudas sociales cobrables en forma de obligaciones de seguridad social

y contribuciones.

v. Los créditos que no hayan sido previamente enumerados.

vi. Intereses por cobrar, asi como pagos atrasados, contribuciones y multas

cobradas durante el periodo de reestructura de deuda.

b. Vender en el término de sesenta dias los activos del gobierno local al
precio mas alto de mercado disponible. A fin de realizar lo anterior, debera
respetar lo establecido en las leyes sobre el patrimonio cultural y las leyes

sobre la propiedad estatal.

c. En el término posterior de treinta dias, se propondra la distribucion de los
activos liquidados, asi como la satisfaccion de las obligaciones con la
adjudicacion de los bienes no liquidados a los acreedores de acuerdo a la
prelacion establecida en la ley, la que debera ser enviada a la localidad, al

acreedor y al tribunal.

D. Terminacion de la Division de los bienes por la Corte

Una vez presentado el proyecto de distribucion y aprobado, el supervisor
financiero procedera a ejecutarlo, lo que una vez realizado sera del conocimiento
del juzgador. Una vez realizado lo anterior, el juez releva de su cargo al supervisor
financiero, declara la terminacion del procedimiento y publica dicha resolucion en el

boletin del Tribunal.
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7. Efectos econdmicos de los acuerdos de reestructuracion

A pesar del avance en materia legislativa que fue dicha legislacion, en la
practica no ha sido de gran uso por parte de los gobierno locales, pues del aino 1996
al 2010, unicamente se han presentado treinta y ocho procedimientos de
reestructura de deuda, de los cuales dieciocho habian llegado a un acuerdo de
reestructura, once habian terminado por liquidacion del gobierno local, seis se
encontraban dentro del procedimiento en el afio en el que se hizo el estudio, uno se
encontraba iniciando el procedimiento de liquidaciéon, uno se encontraba en

apelacién y de uno no se tenia informacion al respecto.?%*

Sin embargo, de igual manera de la practica judicial se pueden desprender

los siguientes beneficios de la implementacion de dicho procedimiento:2%°
A. El procedimiento es transparente y explicito.
B. El riesgo del rescate financiero de la localidad se ha reducido.
C. Los servicios esenciales se mantienen durante el procedimiento.
D. Existe una verdadera cooperacién entre el supervisor financiero, la
localidad, el juzgador y los acreedores en el proceso de reestructura de
deuda.
E. Se ha propiciado un escenario para que las localidades pueden participar

con el fin de iniciar un nuevo periodo sin deudas y propiciar el avance

financiero de la entidad.

254 CANUTO, Otaviano y LIU Lili (coord.), op. cit. p. 292 y 293.
255 |bidem, p. 301.
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CAPITULO TERCERO
EL MUNICIPIO MEXICANO Y SUS PARTICULARIDADES

El objetivo del presente capitulo es describir las particularidades del
municipio mexicano con el fin de desprender sus notas caracteristicas y su
problematica para que el procedimiento concursal que sera trazado en el capitulo
posterior parta de bases reales y pueda ser acorde tanto a la realidad mexicana

como al sistema juridico que nos gobierna.

Para lograr lo anterior, primero se estudiara la naturaleza como persona del
Municipio, asi como sus fines como entidad de derecho publico. Posteriormente se
analizara cémo esta conformado el patrimonio del municipio, asi como los
procedimientos de entradas y salidas de los recursos que conforman dicho
patrimonio. Una vez analizada la problematica desde un punto de vista legal y
tedrico se procedera a identificar la problematica pragmatica financiera que aqueja
a los municipios en México, asi como las soluciones que actualmente son previstas

y que resultan insuficientes para la solucion del problema.

|. EL MUNICIPIO MEXICANO COMO PERSONA

Es un hecho bien sabido que es parte de la naturaleza humana la asociacion
de seres humanos con el fin de construir una comunidad destinada a permitirles una
vida comoda, segura y pacifica de unos con otros, en el disfrute tranquilo de sus
bienes propios.?*® Dichas asociaciones politicas algunas veces naturales y otras
tantas creadas por algun poder politico, resultan ser instituciones reconocidas por
el derecho y que son tomadas por el Estado para ser reguladas y destinadas a

formar parte de un 6rgano politico mayor, en nuestro caso los Estados de la

256 | OCKE, John, Segundo tratado sobre el gobierno un ensayo sobre el verdadero

origen, alcance y fin del gobierno civil, Madrid, Gredos, 2015, p. 177.
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Republica y la Federacion,®” pues la Norma Fundamental de la Federacidn
establece la obligatoriedad para los Estados de organizar su territorio tomando
como base de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa al

municipio libre:

Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, democratico, laico y popular, teniendo como base de
su division territorial y de su organizacion politica y administrativa, el municipio libre,
conforme a las bases siguientes:

La figura del municipio es definida por el Maestro Carlos F. Quintana Roldan

como:

El Municipio es la institucion juridica, politica y social, que tiene como finalidad
organizar a una comunidad en la gestion auténoma de sus intereses de convivencia
primaria y vecinal, que esta regida por un concejo 0 ayuntamiento, y que es con
frecuencia, la base de la division territorial y de la organizaciéon politica y
administrativa de un Estado.?%®

A su vez, el municipio es dotado de personalidad juridica de acuerdo al
articulo 115 antes citado, lo que significa que es un sujeto de derechos y
obligaciones,?® asi como el caracter de persona moral de acuerdo al articulo 25 del
Cddigo Civil Federal, donde se le reconoce dicho caracter junto a la Nacion y a los
Estados. La personalidad antes mencionada, inherentemente conlleva ciertos

atributos, siendo estos los siguientes segun su naturaleza especifica:2°

25T FRAGA, Gabino, Derecho administrativo, cuadragésima edicion, México, Porrua,
2000, p. 220.

258 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., Derecho municipal, octava edicién, México,
Porrua, 2005, p. 5.

259 PLANIOL, Marcelo y RIPERT Jorge, Tratado practico de derecho civil francés,
Tomo |, México, Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal y el Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM, 2002, p. 3.

260 DOMINGUEZ MARTINEZ, Jorge Alfredo, Derecho civil, parte general, personas,

cosas, negocio juridico e invalidez, op. cit. pp. 288-296.
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1. Capacidad

La capacidad es la aptitud de una persona para ser titular de derechos y
obligaciones (capacidad de goce), asi como para ejercer los primeros y cumplir los
segundos por derecho propio (capacidad de ejercicio).?8' En el caso del municipio,
al ser un organo politico-administrativo se encuentra limitado en cuanto a su
actuacion, por lo que unicamente puede realizar aquello que le esta expresamente
permitido por la ley de acuerdo al principio de legalidad que rige a nuestras
instituciones. Asimismo, el municipio ejerce dicha capacidad por regla general a
través de la figura del ayuntamiento, siendo éste el érgano colegiado y deliberante,
de eleccion popular directa, que tiene a su cargo el gobierno y la administracion del
Municipio, integrado por un presidente, uno o mas sindicos y el numero de regidores

que establezcan las leyes respectivas de cada Estado.?6?

Todos estos actos estan limitados en cuanto a los fines del municipio, los
cuales en términos generales se resumen a diversas responsabilidades tanto
politicas como administrativas, como lo es la prestacion de servicios publicos, el
mantenimiento del orden dentro de su jurisdiccion territorial; asi como la planeacion

y urbanismo dentro de su territorio.?%3

A su vez, el municipio asi como tiene la facultad de realizar los actos
juridicos que le son inherentes a las personas de derecho comun teniendo como
margen las leyes organicas; también tiene legitimacion, entendiendo a esta como la

facultad reconocida por la ley de una determinada persona para que pueda ser parte

261 RICO ALVAREZ, Fausto, GARZA BANDALA, Patricio y COHEN CHICUREL,
Mischel, op. cit., p. 147.

262 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit., p. 205.

263 FRAGA, Gabino, op. cit., pp. 222-224.
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de un acto juridico determinado,?®* para realizar actos administrativos o de supra-
subordinacion que obliguen a los particulares a su acatamiento. Lo anterior da como
resultado una diversidad interesante de fuentes de las obligaciones donde el
Municipio podra detentar ya sea el caracter de acreedor o deudor, teniendo
repercusiones en el ambito juridico como es el caso de la insolvencia del municipio
que afecta a tanto al crédito de la Nacion, los integrantes del municipio, asi como a

sus acreedores.

2. Nombre

El nombre es la palabra o conjunto de palabras que se emplean para
identificar y diferenciar a un municipio de los demas, generalmente el nombre de
éste va seguido de la abreviatura de la entidad federativa en que esta circunscrito
geograficamente y juridicamente.?®> Tal y como lo establece el multicitado articulo
115 Constitucional, es competencia de los Estados la organizacién interna de sus
municipios, por lo que la determinacion del nombre de cada municipio se regira de

acuerdo a las leyes organicas aplicables a la entidad estatal de la que forme parte.

3. Domicilio

En cuanto al municipio, es equiparable a la ubicacion geografico-espacial

del mismo.2%¢

264 SANCHEZ MEDAL, Ramén, De los contratos civiles, vigesimoquinta edicion,
México, Porrua, 2017, p. 50.

265 RENDON HUERTA BARRERA, Teresita, Derecho municipal, quinta edicion,
México, Porrua, 2019, p. 153.

266 |bidem, p. 154.
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4. Patrimonio

Respecto al presente rubro, se indica que se destinara un apartado
completo del capitulo que nos ocupa para el estudio del presente atributo. Lo
anterior obedece al caracter de primer orden que juega el patrimonio del municipio

en la insolvencia e iliquidez del municipio.

Il. EL PATRIMONIO DEL MUNICIPIO

1. El patrimonio en general y su integracion

El patrimonio es el conjunto de obligaciones y derechos subjetivos (derechos
reales y de crédito) de contenido pecuniario, inherentes a una persona y que
constituyen una universalidad juridica.?®” Siguiendo la definicion propuesta y en
virtud de que el municipio es calificado por nuestro sistema de derecho como una
persona juridica, el patrimonio del municipio se encuentra integrado por los bienes
de dominio publico y privado; los capitales, impuestos, hipotecas y demas créditos
a favor de los municipios; las aportaciones y participaciones tanto federales como
estatales y de particulares,?%® asi como la deuda publica adquirida por el municipio

y las obligaciones creadas legitimamente.?59

267 DE LA MATA PIZANA, op. cit., p.10.

268 | OPANTZI GARCIA, Vicente, “Patrimonio y hacienda municipales en la zona
metropolitana de Guadalajara”, Revista de la Asociacion Internacional de Derecho
Administrativo, México, Num. 7, 2009, P.177 y 178, en https://revistas-
colaboracion.juridicas.unam.mx/index.php/opera-prima-derecho-
admin/article/view/1432/1333.

269 Articulo 176 de la Ley de Gobierno y Administracién Municipal del Estado de

Sonora.
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Siguiendo los elementos citados en el parrafo precedente, podemos arribar

en la presente tesis que todos estos pueden ser agrupados en los siguientes rubros:

A. Bienes municipales;

B. Obligaciones y derechos de crédito creados a partir de su ambito de

actuacion de autoridad ;

C. Obligaciones y derechos de crédito creados a partir de su ambito de

actuacion de coordinacion.

2. Bienes municipales

Contrario a un sujeto de derecho comun y como lo es la generalidad en
México, el municipio puede tener dentro de su patrimonio dos tipos de bienes con
regimenes reglamentarios diferentes, los cuales se clasifican en: bienes de dominio

publico y bienes de dominio privado. 27°

270 En México, por disposicion del propio articulo 115 Constitucional, la legislacion
organica de los municipios se encuentra a cargo del ambito soberano de los
Estados, por lo que la organizacién municipal es diferente de Estado a Estado, sin
embargo, la mayoria de las legislaciones estatales tienen en comun diversas
caracteristicas organizacionales, en este caso lo es la organizacion de los bienes
del propio municipio. En el presente capitulo se tomaron como base las
legislaciones municipales de los siguientes Estados: Baja California Sur, Estado de

México, Michoacan, Puebla y Sonora.
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A. Bienes de dominio publico

Estos bienes son todos aquellos muebles e inmuebles que de modo directo
o indirecto sirven al municipio para realizar sus atribuciones.?’! Entre estos bienes
se encuentran a manera de ejemplo los siguientes: Bienes de uso comun; los
inmuebles destinados a un servicio publico y los equiparados a estos; los inmuebles

y muebles adscritos al patrimonio cultural; asi como las areas verdes.

La caracteristica de dichos bienes es que son:

a. Inembargables: El embargo propiamente dicho es un acto procesal por
virtud del cual se aseguran determinados bienes, segun la naturaleza de los
mismos, para que estén a las resultas de un procedimiento seguido en forma de
juicio.?”? Es decir, la legislaciéon municipal prohibe el aseguramiento de dichos
bienes por alguna autoridad con tales atribuciones a fin de garantizar el pago de

una obligacion exigible.

b. Imprescriptibles: Se puede entender por prescripcion como el medio de
adquirir bienes mediante el transcurso del tiempo y bajo las condiciones
establecidas al efecto por la ley.?”® En virtud de lo anterior, los bienes en comento
no puedan entrar al patrimonio de diversa persona en virtud del tiempo en el que
fue poseido dicho bien, por lo que seran bienes del municipio en todo momento sin

importar quién ostente la posesidon de dicho bien ni el tiempo que lo posea.

211 FRAGA, Gabino, op. cit. p. 345.

272 CARRERAS, Jorge, citado en PALLARES, Eduardo, Diccionario de derecho
procesal civil, vigésima novena edicién, México, Porrua, 2012, pp. 331 a 333.

273 DE PINA, Rafael y DE PINA VARA, Rafael, Diccionario de derecho, vigésima
edicion, México, Porrua, 1994, p. 415.
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c. Inalienables: La inalienabilidad significa que los bienes de dominio publico
no estan sujetos a accion reivindicatoria o de posesion definitiva o provisional y que
los particulares y las instituciones publicas sélo podran adquirir sobre el uso,
aprovechamiento y explotacion de estos bienes los derechos regulados en las leyes
respectivas.?’# Por lo que la inalienabilidad, trae como consecuencia la imposibilidad
de enajenar, gravar o destinar en garantia los bienes sujetos al régimen que nos

ocupa.

Es oportuno hacer el comentario, de que en algunos casos y siempre
tomando en cuenta la naturaleza de dichos bienes, éstos pueden ser sujetos de un
proceso de desincorporacion a fin de convertirlos en bienes de dominio privado,

cuyo tratamiento y naturaleza de dichos bienes se realiza a continuacion.

B. Bienes de dominio privado

Ahora bien, a manera de exclusién podemos decir que los bienes de dominio
privado del municipio, son todos aquellos muebles e inmuebles que no estan
destinados a un servicio publico, siendo estos segun la generalidad de las
legislaciones organicas, inembargables e imprescriptibles,?”® siendo aplicable a

dichas caracteristicas los comentarios hechos valer en el apartado precedente.

274 FRAGA, Gabino, op. cit. p. 344.

275 |_a legislacion que recae a los bienes de dominio privado en los diversos Estados
tiene diversas aristas, siendo la generalidad la mencionada en el presente texto. Sin
embargo, no escapa al presente trabajo que en algunos Estados se permite el
embargo de dichos bienes cuando se trate de créditos laborales como es el caso de
la legislacion municipal del Estado de Baja California Sur (Articulo 164 de la Ley
Organica del Gobierno Municipal del Estado de Baja California Sur); e incluso

algunas legislacion permiten la prescripcidn y el embargo unicamente de los bienes
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Si bien es cierto dichos bienes son alienables, la disposicion de los mismos
tiene que ser aprobado de manera forzosa por el Ayuntamiento en los términos y

formalidades que marque la ley organica respectiva de cada Estado.

3. Obligaciones y derechos de crédito creados a partir de su ambito de
actuacion de autoridad

Los municipios estan investidos de autoridad con el propésito de que estos
estén en posibilidad de hacer cumplir sus fines que son de orden publico. Como ya
se dijo en el apartado donde se hablé de los atributos de la personalidad del
municipio, éste tiene legitimacion para realizar actos administrativos o actos de
autoridad, dicha caracteristica no solo le da la facultad de mando frente a otras
personas que actuan en el ambito del derecho comun, sino que también la hace
titular de derechos y obligaciones frente a la Federacion y a los diversos Estados de

la Republica.?’®

Las fuentes de las obligaciones y derechos de crédito del municipio desde su
ambito de autoridad se pueden resumir en los siguientes: (i) Obligaciones y
derechos creados en virtud de los actos administrativos que puede realizar el
municipio en su ambito de competencia; (ii) derechos de caracter tributario; (iii) las
obligaciones y derechos creados en virtud de su relacion con los Estados y la

Federacion y; (iv) las obligaciones emanadas de sus relaciones de trabajo.

muebles del municipio como es el caso del Estado de México (Articulo 30 de la Ley
de Bienes del Estado de México y sus Municipios).
276 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit., pp. 311y 312.
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A.- Obligaciones y derechos creados en virtud de los actos administrativos

que puede realizar el municipio en su ambito de competencia

La actividad administrativa del municipio, se realiza con la finalidad de lograr
la satisfaccion del interés general por medio de la policia; de intervenciones
tendientes a regular y fomentar la actividad de los particulares; por medio de los
servicios publicos que otorgue para satisfacer las necesidades colectivas y por la
gestion directa de la vida econdmica, cultural y asistencial.?’” Dichas atribuciones
todas ellas consagradas en el articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos son realizadas a partir de la ejecucidn de diversos actos juridicos
que crean obligaciones y derechos que se encuentran dentro del patrimonio del

municipio.

Dentro de estos actos productores de obligaciones y derechos cuantificables
en dinero y que pueden ser tan variados como la situacion lo amerite, podemos
encontrar en general todos aquellos contratos de naturaleza administrativa; las

concesiones; las ordenes; la expropiacion; las sanciones; entre otros.

B.- Derechos de caracter tributario

El caracter tributario de estas obligaciones surge de la propia definicion de
tributo, el cual es la prestacion pecuniaria que el Estado exige, en ejercicio de su
poder de imperio con el objeto de obtener recursos para el cumplimiento de sus

fines?78,

27T FRAGA, Gabino, op. cit. p. 112.
278 Articulo 10 del Cédigo Tributario de Uruguay citado por MARGAIN MANAUTOU,
Emilio, Introduccion al estudio del derecho tributario mexicano, vigésima segunda

edicién, México, Porrua, 2014, p.69.
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Al contrario de las obligaciones de derecho civil o de las obligaciones creadas
a partir de los diversos actos administrativos, la unica fuente de las obligaciones
tributarias es la ley.?”® En virtud de lo anterior, los municipios se ven en la necesidad
de someter a proceso legislativo ante el Congreso del Estado del que formen parte
la propuesta de ley de sus ingresos con el fin de que estos tengan dicho caracter y
asi puedan obligar a los particulares, pues estos no cuentan con 6rgano legislativo

formal para dotar de validez sus tributos.

La obligacidn tributaria se manifiesta a partir de los supuestos juridicos que

contemplan a los impuestos; los derechos y a las contribuciones especiales.??°

a.- Impuesto: Puede definirse como las prestaciones que el Estado u otras
corporaciones del derecho publico exigen en forma unilateral y de una manera
general a los ciudadanos para cubrir necesidades econdmicas, siendo necesario
que los ciudadanos bajo el poder de imperio realicen el supuesto de ley necesario

para causarlo.?®

Los impuestos de caracter municipal generalmente son de caracter
inmobiliario, sin embargo también se encuentran gravados por poner algunos
ejemplos los siguientes rubros: espectaculos o diversiones publicas; uso de agua
de pozos artesianos; impuestos varios sobre actividades agricolas o ganaderas;

etc.282

279 MARGAIN MANAUTOU, Emilio, op. cit. p. 257.
280 jdem.
281 |dem.

282 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit., p. 365.

172



b.- Derechos: Pueden definirse como la prestacion sefala por la ley exigida
por la administracién activa, en pago de servicios administrativos o por la

explotacion de bienes sobre los cuales el Estado ejerce un poder de monopolio.?®3

En el caso del municipio, se tiene como ejemplo de derechos a la expedicion
de licencias; alineamiento y numeros oficiales; legalizacion de documentos o
certificaciones varias; uso de agua potable; uso de panteones; uso de mercados o
centrales de abasto; estacionamientos; rastros; mantenimiento de drenaje y redes

de alcantarillado; servicios de alumbrado publico; servicios de limpia y aseo; etc.?

c.- Contribuciones especiales: La contribucidn especial es una prestacion que
los particulares pagan obligatoriamente al Estado, como aportacién a los gastos que
ocasiond la realizacion de una obra o la prestacidon de un servicio publico de interés

general, que los beneficié o los beneficia en forma especifica.?8®

Como ejemplo en el ambito municipal, tenemos al gravamen al beneficio
directo que provoca la instalacion de banquetas y alumbrado publico a los

habitantes de un lugar determinado del municipio.28

C.- Obligaciones y derechos creados en virtud de su relacion con los Estados

y la Federacion

Este tipo de obligaciones y derechos son todos aquellos a cargo del municipio

emanados de las relaciones entabladas entre érganos del Estado, en la que éstos

283 MARGAIN MANAUTOU, Emilio, op. cit. p. 112.
284 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit. p. 381.
285 MARGAIN MANAUTOU, Emilio, op. cit. p. 116.
286 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit. p. 381.
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actuan en un plano de igualdad superior, por encima de los particulares,

regulandose también por el derecho publico su solucion politica y jurisdiccional.?8”

En el ambito municipal podemos encontrar la coordinacién y asociacion de
dos 0 mas municipios para la mas eficaz prestacion de servicios o mejor ejercicio
de las funciones que les correspondan; la asociacion con el Estado del que es parte
el Municipio para la prestacion de algun servicio, todos estos contemplados en la
fraccion Il del articulo 115 Constitucional. Asi como el crédito a cargo del municipio
en contra de la Federacion de los ingresos por parte de ésta producto de la Ley de

Coordinacion Fiscal (Participaciones Federales).

D.- Obligaciones creadas en virtud de sus relaciones de trabajo

Las obligaciones correspondientes al ambito laboral, a efectos del presente
apartado se dividiran en dos de acuerdo al analisis que sera realizado en lineas
posteriores y que se desprende de diversas legislaciones organicas, siendo estas:
(i) las obligaciones directamente emanadas de la relacion laboral que existe entre
los servidores publicos y el propio municipio y (ii) las obligaciones a cargo del
municipio con respecto a las aportaciones de seguridad social de sus trabajadores,
por lo que para su estudio se expresaran las caracteristicas de cada uno de los

ambitos antes mencionados a continuacion:

287 Ejecutoria de la Tesis de Jurisprudencia: PROCURADURIA FEDERAL DEL
CONSUMIDOR. SUS LAUDOS ARBITRALES SON ACTOS DE AUTORIDAD
PARA EFECTOS DEL JUICIO DE AMPARO en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Tomo X1V, Octubre de 2001, p. 426
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a.- Obligaciones emanadas de la relacion laboral directa con el Servidor
Puablico al Servicio del Municipio: La regulacion de dichas relaciones parte de la
propia Constitucidn Federal, la cual las contempla en el articulo 115 donde se
establece que las relaciones de trabajo a cargo del municipio se regiran por las leyes
de caracter laboral que en su caso emitan las legislaturas de cada uno de los
Estados de la Unidn con respecto a sus trabajadores, tomando en cuenta siempre
los parametros mencionados en el propio articulo 123 Constitucional, haciendo
notar que con ello se hace una diferencia entre las relaciones de trabajo entre

particulares y las relaciones de trabajo entre la Federacion y sus trabajadores.

Ahora bien, al depender la regulacion de estas relaciones de las legislaturas
de cada una de las Entidades Federativas, nos encontramos con disposiciones muy
diversas, pues inclusive en algunas legislaciones es valido trabar embargo en los
bienes de dominio privado del propio municipio a fin de hacer efectivo el pago de
las deudas de caracter laboral a su cargo®3; sin embargo, la mayoria de ellas
presentan similitudes en consistencia y principios como lo es la necesidad de
nombramiento para poder ser denominado un trabajador al servicio del gobierno
municipal®®, siendo este ultimo el rasgo caracteristico del principio de dichas
obligaciones, pues contrario a las relaciones de trabajo entre los particulares, las
relaciones de trabajo con respecto al municipio nacen a partir del acto de autoridad

antes mencionado.

288 Articulo 164 de La Ley Organica del Gobierno Municipal del Estado de Baja
California Sur.

289 Articulo 3 de la Ley de los Trabajadores al Servicio de los Poderes del Estado y
Municipios de Baja California Sur; Articulo 2 de la Ley de los Trabajadores al
Servicio del Ayuntamiento del Municipio de Puebla; Articulo 5 de la Ley del Trabajo
de los Servidores Publicos del Estado y Municipios (Estado de México); Articulo 2
de la Ley del Servicio Civil para el Estado de Sonora y; Articulo 3 de la Ley de los

Trabajadores al Servicio del Estado de Michoacan de Ocampo y de sus Municipios.
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Tomando en cuenta lo anterior, podemos decir que las obligaciones laborales
a cargo del municipio son todas aquellas que surgen de la relacion entre un
particular que presta un servicio fisico, intelectual, técnico o administrativo
subordinado al Ayuntamiento, en virtud del nombramiento expedido por la autoridad

correspondiente en el ambito municipal.??°

b.- Obligaciones a cargo del municipio con respecto a las aportaciones de
seguridad social de sus trabajadores: Si bien es cierto la seguridad social es un
derecho de caracter universal para todo trabajador, a nivel municipal la prestacion
del mismo es diferente a como se presta a nivel Federal y Estatal, pues es una
generalidad que los municipios tienen la libertad de convenir quién sera el 6rgano
que proveera los servicios de seguridad social de los trabajadores a su servicio. Lo
anterior da como resultado que los municipios tengan la necesidad de convenir ya
sea que la prestacion del mismo sea otorgada por el Instituto de Seguridad Social
de cada Estado o por el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado, el cual es una entidad de caracter Federal;?°! ahora bien,
es una generalidad que los municipios son los encargados de retener las
participaciones por concepto de seguridad social de cada uno de los trabajadores,
teniendo dichas entidades la obligacion de enterar las mismas a dichos institutos,
por lo que dicha obligacion en caso de no cubrirse es responsabilidad de los

municipios, siendo estas obligaciones la materia del presente apartado.

20 Articulo 3 de la Ley de los Trabajadores al Servicio del Ayuntamiento del
Municipio de Puebla.
291 Articulo 204 de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los

Trabajadores del Estado
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4. Obligaciones y derechos de crédito creados a partir de su ambito de

actuacion de coordinacion

El presente ambito se refiere a todos aquellos derechos y obligaciones donde
el municipio no usa su poder de mando para generarlos, pues se obliga y adquiere
derechos como cualquier particular. En virtud de lo anterior las obligaciones creadas
a partir de este ambito se rigen por las legislaciones aplicables del derecho comun,
como lo son los Cdédigos Civiles de cada entidad federativa y de la propia
Federacion, siendo por lo tanto la fuente de este tipo de obligaciones todo hecho
juridico donde no participe la facultad de mando del propio municipio que genere

consecuencias de derecho en los términos mencionados.

El hecho juridico en sentido amplio antes mencionado puede definirse como
todo acontecimiento cuya realizacion genera consecuencias de derecho; por lo que
el mismo puede dividirse en hecho juridico en sentido estricto y acto juridico.?%?

l1l. LA HACIENDA PUBLICA MUNICIPAL

La hacienda publica municipal ha sido definida por el Maestro Carlos F.

Quintana Roldan como: “el numerario con el que cuenta la municipalidad para

292 E| hecho juridico en sentido estricto es cualquier acontecimiento cuya realizacion
produce consecuencias de Derecho independientemente de que exista una
voluntad encaminada a generarlas, ya sea de la naturaleza o del hombre; por otro
lado, el acto juridico es el hecho voluntario encaminado a producir consecuencias
de Derecho y que los produce precisamente por voluntad. RICO ALVAREZ, Fausto,
GARZA BANDALA, Patricio y COHEN CHICUREL, Mischel, op. cit., pp. 79.83.
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proveer a su propia existencia y para atender sus funciones.”;?®® por el maestro
Vicente Lopantzi Garcia como “el conjunto de recursos econdémicos con los que
cuenta un municipio, que se formara en términos de su ley de ingresos, y que
siempre debe ser en cantidad suficiente que garantice su existencia y el
cumplimiento de sus funciones.”;?® y por la Maestra Teresita Rendon Huerta
Barrera como: “el conjunto de bienes y medios de produccién que permiten el
abastecimiento y que integran el haber de una comunidad.”.?®> En virtud de lo
anterior, podemos arribar a la conclusién de que la hacienda publica municipal es
una forma de agrupar los ingresos liquidos del municipio que forman parte de su

patrimonio para la existencia y funcién de éste.

Dentro de la hacienda publica municipal, podemos encontrar ingresos que
son producto de obligaciones de naturaleza diversa, por lo que la hacienda
municipal mas que ser un concepto de caracter patrimonial, es un concepto de
caracter financiero, pues inclusive todos los rubros que conforman los ingresos
ordinarios de ésta deben estar correctamente indicados en el presupuesto de
ingresos municipal correspondiente.

La hacienda publica municipal esta integrada por los siguientes rubros:

1.- Ingresos ordinarios

Dichos ingresos se encuentran agrupados en los siguientes rubros:

a.- Impuestos.

b.- Derechos.

293 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit, p. 365.
204 | OPANTZI GARCIA, Vicente, op. cit. p.176.
295 RENDON HUERTA BARRERA, Teresita, op. cit., p. 278.
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c.- Contribuciones Especiales.

De los rubros antes sefalados, se remite al lector al apartado precedente

donde se trata su naturaleza y sus caracteristicas respectivas.

d.- Productos: Tomando a fin de esclarecer el concepto del presente rubro,
la definicidn dada por el articulo 10 del Codigo Fiscal del Estado de México, el cual

establece que los productos son:

“...los ingresos que percibe el Municipio por actividades que no corresponden
al desarrollo de sus funciones propias de Derecho Publico, o por la

explotacion de sus bienes patrimoniales.”

Ubicando a los mismos en los ingresos que obtiene el municipio por los
arrendamientos de fincas, terrenos, mercados, auditorios, edificios, etc;
rendimientos de capitales o valores invertidos en instituciones crediticias, etc; y

cualquier otro ingreso que derive de la explotacion de sus bienes patrimoniales.?%

e.- Aprovechamientos: El Codigo Fiscal del Estado de México en su articulo

11, los define como:

“...las multas, los recargos, los reintegros e indemnizaciones por dafios a los

bienes municipales...”

Mientras que de manera mas amplia, el Codigo Fiscal de la Federacién los

define como:

“...los ingresos que percibe el Estado por sus funciones de Derecho Publico

distintos de las contribuciones, de los ingresos derivados de financiamientos

29 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit, p. 383.
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y de los que obtengan los organismos descentralizados y empresas de

participacion estatal...”

Atendiendo a dichos preceptos, los siguientes ingresos municipales entran
en este rubro: multas, recargos y reintegros; indemnizaciones por dafo a bienes
municipales; y los ingresos de las empresas paramunicipales y organismos

descentralizados que pertenezcan al municipio.?®’

f.- Participaciones federales y estatales: Las participaciones federales son
recursos que se transfieren por la federacion a las entidades federativas y por medio
de éstas a los municipios y demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, por
su adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal; mediante las mismas se
les compensa por los recursos que dejan de captar y que se reservan a la
Federacion, al dejar en suspenso el cobro de impuestos que antes recaudaban,
funcionando de igual manera las participaciones estatales pero en su ambito

local.2%8

Las participaciones federales son los principales ingresos que perciben los
municipios, pues en muchos casos representa mas del cincuenta por ciento de los
ingresos totales que perciben al afio. Ademas, es la unica fuente regular de ingresos
de libre disposicion para los municipios, por lo que la variable de dichas
aportaciones es un indicador bastante confiable de los recursos con los que cuenta

el municipio para hacer frente a sus obligaciones.?%

297 |bidem. pp. 383 y 384.

2% Participaciones Federales a entidades federativas y municipios, Auditoria
Especial de Gasto Federalizado, Marco de Referencia Participaciones Federales a
Entidades Federativas y municipios, Febrero 2018, p. 5.

299 ZAMARRIPA, Guillermo y HURTADO Carlos, Un andlisis del caso mexicano,
México, Fundacion de Estudios Financieros-FUNDEF, A.C., 2013.
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Dichos recursos son generalmente comprometidos como garantia para la
contratacion de empréstitos por parte del municipio,3®° con las debidas limitaciones
contempladas en la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los
municipios, ademas también pueden ser retenidas por concepto de pago de los
adeudos correspondientes a la Seguridad Social de los trabajadores del Municipio
por el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.3"
Lo anterior guarda una ventaja significativa a las demas garantias que pudiera llegar
a otorgar el municipio a fin de dar cumplimiento a sus obligaciones, pues en los
casos antes mencionados, el dinero que garantiza dichas obligaciones, en caso de
incumplimiento no entra al patrimonio del municipio para posteriormente realizar el
pago a sus deudores, sino que dichos montos son transferidos directamente del
Estado o la Federacion, segun sea el caso, al patrimonio de los deudores antes

mencionados.

A fin de tener una idea de lo que representan dichos ingresos para la
hacienda municipal se agrega una grafica con datos del Instituto Nacional para el
Federalismo y el Desarrollo Municipal,>*> donde se hace una relacion entre los
ingresos provenientes de dichas participaciones federales y los ingresos propios de

ocho municipios:

300https://www.disciplinafinanciera.hacienda.gob.mx/work/models/DISCIPLINA_FIN
ANCIERA/Indicadores_de_Obligaciones/2016/4toTrimestre/02_03_4_trim_2016.xI
s

301 Articulo 22 de la Ley de del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado.

302 http://inafed.gob.mx/es/inafed/Finanzas_Publicas_Municipales
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INDICADORES FINANCIEROS MUNICIPALES CORRESPONDIENTES AL ANO 2016 POR EL INSTITUTO
NACIONAL PARA EL FEDERALISMO Y EL DESARROLLO MUNICIPAL
(PARTICIPACIONES FEDERALES PER CAPITA EN RELACION AL INGRESO PROPIOS PER CAPITA DE
LOS MUNICIPIOS)
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2. Ingresos extraordinarios

Se consideran ingresos extraordinarios a todos aquellos ingresos que no
estan previstos en detalle en el presupuesto de ingresos dada su eventualidad y
contingencia. Dentro de este rubro, se encuentran principalmente los subsidios y los
créditos, asi como cualquier otro ingreso que perciba el municipio y que no encuadre

en algun renglén de los ordinarios.3%

3. Deuda publica

La deuda publica municipal es definida como el conjunto de obligaciones
contraidas por el municipio, generalmente resultado de una operacion de crédito.3%
Tal como podemos notar, la deuda publica inicialmente es un acto juridico regulado
por el derecho comun, preminentemente por normas de caracter mercantil en virtud
de que dichos contratos de crédito son celebrados con Instituciones de Banca
Mdltiple o Banca de Desarrollo®® con el municipio sin ejercer su facultad de mando
de acuerdo a como ha sido tratado en subcapitulos precedentes, dichos créditos
son garantizados generalmente con las participaciones federales. No existe
limitante para que el municipio otorgue una garantia diversa, pero es practica

generalizada que se garantice a través de este medio por la ventaja que

303 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit, p. 399.

304 Salvador Valencia Carmona, citado en ANDRADA SANCHEZ, J. Eduardo,
derecho municipal, Oxford, University press, 2006, p. 209.
305https://www.disciplinafinanciera.hacienda.gob.mx/work/models/DISCIPLINA_FIN
ANCIERA/Indicadores_de_Obligaciones/2016/4toTrimestre/02_04_4 trim_2016.xI

SX
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representada obtener el cobro del adeudo sin que dicho dinero pase por la

administracién del municipio para su reparticion.

Sin embargo, los lineamientos de contratacién de deuda publica por parte del
municipio ademas de estar constituidos por normas de derecho comun, se
encuentran integrados por normas de caracter tanto constitucional como
administrativo, dado el orden publico que se debe de guardar al ser el dinero de sus
habitantes, asi como todas sus implicaciones que esto conlleva, lo que se pone en
juego con dichas contrataciones, siendo la principal legislacion que regula dichas
relaciones la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los

Municipios.

IV. LA PROBLEMATICA FINANCIERA DEL MUNICIPIO

Ahora bien, ya que fue analizada la integracion del patrimonio municipal asi
como su aplicacién, resulta menester analizar someramente como es en la realidad
mexicana la aplicacion y desempefio de la hacienda municipal asi como el
endeudamiento que han sufrido en los ultimos afios varios municipios y como no
han sido suficientes los mecanismos previstos actualmente en nuestra legislacion
para hacer frente al sobreendeudamiento del municipio y, por lo tanto la necesidad

de la creacion de la figura del concurso municipal.

1. Autonomia municipal y mecanismos de control financiero sobre el

municipio

A fin de entrar al tema principal del presente apartado que son los

mecanismos de control financiero que existen sobre el municipio, es necesario

primero que nada delimitar el concepto de autonomia municipal. Pues ambos
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topicos van de la mano, ya que la autonomia municipal actia como una barrera

entre lo que los Estados y la Federacidén pueden hacer y no hacer respecto al mismo.

Como sefala el Maestro Carlos F. Quintana Roldan, en nuestra Constitucion
Politica no se usa nunca el término de autonomia, sino que el mismo se desprende
de ciertos mandatos que garantizan libertades bien definidas del municipio respecto
de los Estados de los que forman parte como de la Federacién. Dicha autonomia
tiene tres diferentes matices, que son la autonomia politica; la autonomia
administrativa y la autonomia financiera.3®® En iguales términos se expresa el
maestro José de Jesus Covarrubias Duefas, unicamente que a los matices de la
autonomia antes senalados él los refiere como elementos del municipio y por lo
tanto de la libertad municipal, siendo estos el elemento subjetivo-organizativo; el
objetivo-competencial; y el financiero-econémico.?” Por otro lado, la Maestra
Teresita Rendon Huerta manifiesta que de iure, el municipio es un ente autbnomo y
reune las siguientes caracteristicas: personalidad juridica propia; patrimonio propio;
no hay vinculos de subordinacion jerarquica con el gobierno del; administra
libremente su hacienda; tiene facultades materialmente legislativas, ejecutivas y

judiciales; el ayuntamiento es electo popularmente.3%®

Los tres maestros son coincidentes en tres topicos que son garantizados por
la propia Constitucion y que no pueden ser invadidos por algun otro 6rgano de
gobierno al ser libertades exclusivas del municipio, siendo estas la libertad politica;
la libertad administrativa y la libertad financiera, siendo la que importa a nuestro
estudio en cuanto a sus principios y delimitaciones, la libertad financiera y que sera

tema de estudio en las siguientes lineas.

306 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit, p. 193.

307 COVARRUBIAS DUENAS, José de Jesus, La autonomia municipal en México,
Porrua, México, 2008, p. 209.

308 RENDON HUERTA BARRERA, Teresita, op. cit., p. 132.
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La libertad financiera se encuentra contemplada en el articulo 115
Constitucional, donde se establece que los municipios administraran libremente su
hacienda y manejaran su patrimonio conforme a la ley, el cual se formara por:
rendimientos de los bienes que el pertenezcan; las contribuciones sobre la
propiedad inmobiliaria; las participaciones federales; los ingresos derivados de la

prestacion de servicios publicos a su cargo.3%°

A pesar de estar consagrado en el articulo 115 Constitucional la libertad de
los municipios de manejar su hacienda como lo crean conveniente en los términos
antes mencionados, por orden publico se han establecido en diversas legislaciones
normas de control sobre las obligaciones que contraen. Siendo las principales: la
aprobacion de la ley de ingresos de los municipios por parte de las Legislaturas de
los Estados; las facultades de revision, fiscalizaciéon y aprobacién de la cuenta
publica de la gestion de los ayuntamientos por parte de las legislaturas locales; las
normas que regulan el destino de los recursos federales; y las normas que regulan

la contratacion de empréstitos por parte del municipio.

A.- Aprobacioén de la Ley de Ingresos

Corresponde a cada municipio elaborar su proyecto de ingresos, el cual
debera ser entregado a la legislatura local antes de iniciar el periodo de ejercicio, el
Congreso debe aprobar de manera definitiva dicho proyecto, el cual es publicado
mediante decreto de ley de ingresos. Los responsables de los recursos economico-
financieros son de manera directa e inmediata el presidente y el tesorero del

municipio.3°

309 COVARRUBIAS DUENAS, José de Jesus, op. cit., pp. 61y 62.
310 |bidem, pp. 322y 323.
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B.- La cuenta publica municipal, su revisién y aprobacion

Dicha facultad esta a cargo de las legislaturas locales donde se encuentra
cada uno de los municipios, en especifico en la fraccién IV del articulo 115 de
nuestro pacto federal. Para llevar a cabo dicha facultad, el municipio envia sus
concentrados contables a la legislatura local correspondiente, donde es turnada a
las respectivas comisiones de glosa y contabilidad, de no encontrarse anomalia
alguna se dicta decreto formal de aprobacién con el que concluye su papel de
control. En caso contrario, el congreso local, cuenta con facultades de revision de
los documentos respectivos e incluso de ordenar auditorias comprobatorias; con
base en ello se dictamina lo conducente y por conducto del ejecutivo se denuncian

los hechos ilicitos para que intervengan las autoridades penales respectivas.3!’

C.- Regulacion del destino de los recursos federales

Ahora bien, todo gasto proveniente de la federacion y que sea destinado a
los municipios como lo son las participaciones federales, es investigado vy
perseguido por la Auditoria Superior de la Federacién. En caso de que dichos
fondos no sean destinados a lo dispuesto por las normas federales o locales, la
Auditoria tiene la obligacion y la facultad de perseguir el incumplimiento de las
mismas teniendo como resultado desde la destitucion del cargo del responsable
hasta el resarcimiento de los dafos y perjuicios, las atribuciones antes indicadas se
encuentran consagradas en la Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la

Federacion.

311 QUINTANA ROLDAN, Carlos F., op. cit, p. 432.
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D.- Regulacion en la contratacion de empréstitos por parte del Municipio

La regulacidon en materia de empréstitos se encuentra dispersa en las
legislaciones que regulan tanto el ambito federal como el local, siendo las
disposiciones que mas abundan las de caracter federal y a las cuales se cifien las
regulaciones locales. La Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas
y Municipios es el marco legal principal a nivel federal para la contratacion de
emprestitos y otorgamiento de garantias por parte del Municipio, lo dispuesto por
parte de dicha ley es perseguido por la Auditoria Superior de la Federacion®'? y

ademas por los 6rganos que dispongan las legislaciones locales en la materia.

2. Datos facticos de endeudamiento de los Municipios mexicanos

Ahora bien, a pesar de existir los medios antes descritos para ejercer el
control financiero de los municipios, los mismos no han sido suficientes para
terminar con el problema del sobreendeudamiento del municipio y, por lo tanto, su
incapacidad de pago para hacer frente a sus obligaciones, lo anterior se vera
demostrado en las siguientes graficas, donde se han tomado ocho estados al azar
a fin de demostrar que la deuda no aminora de manera importante a fin de dejar de

ser un peso para dichos municipios.

En las siguientes graficas, se hace una relacion del peso de la deuda publica

sobre los ingresos totales del municipio, a través de cuatro afios consecutivos:

312 Articulo 58 de la Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacion.

188



INDICADORES FINANCIEROS MUNICIPALES POR EL INSTITUTO NACIONAL PARA
EL FEDERALISMO Y EL DESARROLLO MUNICIPAL
(PESO DE LA DEUDA PUBLICA SOBRE LOS INGRESOS TOTALES DEL MUNICIPIO)

180 170
135 127.5
90 85
45 —O— =0 42.5
0 0
2013 2014 2015 2016 2013 2014 2015 2016
NUEVO LAREDO AGUA PRIETA
100 90
75 67.5
50 45
25 e N 225
0 0
2013 2014 2015 2016 2013 2014 2015 2016
MANLIO FABIO ALTAMIRANO COZUMEL

*Datos obtenidos de los Indicadores Financieros Municipales obtenidos por el
Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, disponible en:
http://www.inafed.gob.mx/es/inafed/Finanzas_Publicas_Municipales.
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INDICADORES FINANCIEROS MUNICIPALES POR EL INSTITUTO NACIONAL PARA
EL FEDERALISMO Y EL DESARROLLO MUNICIPAL
(PESO DE LA DEUDA PUBLICA SOBRE LOS INGRESOS TOTALES DEL MUNICIPIO)
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*Datos obtenidos de los Indicadores Financieros Municipales obtenidos por el
Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, disponible en:
http://www.inafed.gob.mx/es/inafed/Finanzas_Publicas_Municipales.

Ahora bien, se realiza graficamente la comparacién de lo que representa el
gasto corriente para la operatividad de cada uno de dichos municipios sobre sus
ingresos totales para el afno 2016 que es el ultimo registrado en las graficas

anteriores:
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INDICADORES FINANCIEROS MUNICIPALES POR EL INSTITUTO NACIONAL PARA EL FEDERALISMO
Y EL DESARROLLO MUNICIPAL
(COSTO DE OPERACION PARA EL ANO 2016)
((GASTO CORRIENTE/EGRESOS TOTALES)*100)

NUEVO LAREDO AGUA PRIETA

MANLIO FABIO ALTAMIRANO COZUMEL
AZUL: GASTO CORRIENTE VERDE: EGRESO LIBRE

*Datos obtenidos de los Indicadores Financieros Municipales obtenidos por el
Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, disponible en:
http://www.inafed.gob.mx/es/inafed/Finanzas_Publicas_Municipales.
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INDICADORES FINANCIEROS MUNICIPALES POR EL INSTITUTO NACIONAL PARA EL FEDERALISMO
Y EL DESARROLLO MUNICIPAL
(COSTO DE OPERACION PARA EL ANO 2016)
((GASTO CORRIENTE/EGRESOS TOTALES)*100)

GUAYMAS TONALA (JALISCO)

NOGALES HERMOSILLO
AZUL: GASTO CORRIENTE VERDE: EGRESO LIBRE

*Datos obtenidos de los Indicadores Financieros Municipales obtenidos por el
Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, disponible en:
http://www.inafed.gob.mx/es/inafed/Finanzas_Publicas_Municipales.

Haciendo una comparacion de las cuatro graficas antes propuestas, en el
afio 2016 de los ocho municipios antes mencionados, ninguno tiene la capacidad
econdmica en su hacienda municipal para pagar la operacion ordinaria del municipio
y a su vez realizar el pago de su deuda publica; por lo que es clara la incapacidad
de pago de dichos municipios, tal y como se desprende del desempefio de las
primeras dos graficas dicha deuda publica en 5 estados crece afio con afio.

Al ano 2018 y de acuerdo con los datos aportados por el Centro de Estudios
de las Finanzas Publicas en el estudio que realiza de las obligaciones financieras
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de los municipios de México al tercer trimestre de 2018%'% los municipios que
presentan un mayor endeudamiento como porcentaje de sus ingresos totales, al
tercer trimestres de 2018 son los Municipios de Agua Prieta, Cozumel y Tonala en
los primeros tres lugares; Guaymas y Nogales en el lugar 7 y 8 respectivamente; y
Hermosillo en el lugar 13, por lo que se demuestra la necesidad de un proceso mas
efectivo de los ya existentes a fin de hacer frente a la insolvencia antes mencionada,
pues los mecanismos actuales no son suficientes para enfrentar el
sobreendeudamiento municipal, siendo una propuesta el concurso municipal en los

términos que se propondra en la presente tesis.

313 http://www.cefp.gob.mx/publicaciones/documento/2018/cefp0462018.pdf
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CAPITULO CUARTO
CONCURSO MUNICIPAL MEXICANO Y CONCLUSIONES GENERALES

El presente capitulo resulta una conjuncion de todo aquello que fue estudiado
en los capitulos precedentes, pues se propondran los postulados, instituciones y el
procedimiento que debera prever el concurso municipal mexicano, con el fin de dar
una solucion a la problematica tanto de la iliquidez como de la insolvencia del

municipio mexicano.

Lo anterior, se abordara y se propondra desde las instituciones concursales
mexicanas y ademas, se tomaran en cuenta los procedimientos concursales
extranjeros, su éxito, su fracaso y las situaciones particulares que las envuelven,
siempre tomando en cuenta la naturaleza juridica, asi como las situaciones en

particular que envuelven al municipio mexicano.

|. PROCEDIMIENTO CONCURSAL MUNICIPAL Y SUS PRINCIPIOS

1. Planteamiento de los principios y fines del concurso municipal

Se debe partir que el municipio es un ente complejo con personalidad para
ser titular de derechos y obligaciones; que su fin no es la produccion como lo es el
de la gran empresa sino que su proposito es realizar actividades de orden publico
encomendadas en la legislacion en beneficio de los ciudadanos que radican en el
mismo; que cuenta con un patrimonio propio; y que ademas recibe de manera
periodica ingresos por parte de la federacion y de los Estados que por lo general
resultan mayores a los ingresos generados por propia mano del municipio aun a
pesar de que en la mayoria de los casos dichos ingresos se encuentren previamente
comprometidos al pago de deuda publica. Con base en ello debe juzgarse la posible

solucién a los problemas financieros del mismo.

194



Tomando en cuenta lo mencionado en el parrafo anterior, es necesario tomar
en cuenta el grave error en el que incurren diversas legislaciones que tratan de
asimilar los problemas del municipio con los problemas que aquejan a la gran
empresa, tal y como lo toma en cuenta el Capitulo 9 de la Ley de Bancarrotas de
Estados Unidos de América antes comentado, dando soluciones no acordes a la
realidad o que unicamente resuelven de manera pasajera el problema, por lo que
una simple moratoria en el pago de las deudas no en todos los casos es suficiente
para dar una solucién a los problemas financieros que se encuentran inmersos los
municipios; lo anterior buscando el beneficio tanto del deudor como de sus

acreedores y de los habitantes del propio municipio deudor.

Asi, resulta necesario tomar en cuenta que las legislaciones concursales se
mueven en un ambito singular respecto a las diversas leyes procesales, debido a la
dificultad de delimitar un numero casi infinito de casos a leyes inamovibles y
estaticas que se ven incapaces de reglamentar la gran multitud de situaciones que
se pueden presentar en un embate financiero. Debido a lo anterior, resulta ser de
vital importancia establecer los fines de la legislacién y elevarlos a la categoria de
orden publico a fin de dotar de seguridad juridica a todos los participantes de dicho
procedimiento. Los fines antes mencionados seran los parametros de dicha ley, que
si bien dejaran al arbitrio del juzgador ciertas situaciones, éstas se veran delimitadas
por una ordenanza general propuesta por el legislador que limitara la decision del
juzgador, como es el caso del articulo 1° de la Ley de Concursos Mercantiles, y no

a su simple capricho y apreciacion.

En tal virtud, los fines de la norma que se proponen y que deben ser

establecidos como orden publico son los siguientes:
La recuperacion financiera del municipio y saneamiento de las finanzas

publicas del municipio, asi como evitar que el incumplimiento generalizado de

las obligaciones de pago del municipio ponga en riesgo la proporcion de los
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servicios publicos reconocidos a nivel constitucional como esenciales a sus
habitantes; la viabilidad y continuidad econémica de la empresa de sus
acreedores; y el fortalecimiento de la economia en el ambito municipal, local y

federal.

En todo momento, se buscara la celebracién de un convenio concursal entre
el municipio deudor y sus acreedores, siempre tomando en cuenta que dicho

convenio no agrave significativamente la situacién financiera del municipio.

Ahora bien, se emplea el marco procedimental de la Ley de Concursos
Mercantiles, a partir del cual se proponen diversos cambios e instituciones
novedosas, con el fin de adaptarse a las necesidades particulares de la situacion
del municipio. Se hace de igual manera la precision que se respetara la llamada
etapa pre-concursal o de visita; sin embargo, el resultado de la misma determinara
el ulterior desarrollo del concurso municipal, pues se propone a grandes rasgos que

dicho procedimiento siga dos directrices polares.

En el caso de la iliquidez del municipio, se propone incentivar la moratoria de
la deuda del Municipio con el fin de llegar a un arreglo con sus acreedores a traves
de un convenio concursal; y en el caso de la insolvencia, se propone la venta de los
bienes de dominio privado del municipio y, a juicio del sindico designado, la
procuracion de la desincorporacion de ciertos bienes de dominio publico a fin de
propiciar su venta y asi generar un estado ya no de insolvencia sino de iliquidez,
con el fin de crear un escenario propicio para la celebracion de un convenio

concursal entre los acreedores y el propio municipio.

A fin de lograr por todas las vias necesarias la celebracion de un convenio
concursal se propondra una forma diversa a la actual contemplada en el concurso
mercantil para la contabilizacion de los votos para la celebraciéon del convenio

concursal, tomando en cuenta figuras que en un principio son ajenas a nuestro
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derecho como el ya antes mencionado cram down del derecho de bancarrotas

estadounidense.

Asimismo, se le dotara al juzgador y a sus auxiliares de amplias facultades
para lograr el convenio concursal, asi como de vigilancia en la implementacién del
mismo durante todo el tiempo que se encuentre vigente, a fin de llegar a un buen
término entre los acreedores y el municipio deudor que desemboque en una positiva
clausura del propio procedimiento concursal en pro de los habitantes del propio

municipio.

A fin de estar en condiciones de trazar el marco procedimental mencionado,
es necesario fijar cada una de las bases necesarias para su implementacion en

nuestro sistema juridico, lo cual sera motivo de estudio en los siguientes apartados.

2. Constitucionalidad del Concurso Municipal

La legislacion que se propone contiene tres puntos torales en materia
constitucional que resultan necesarios ser tratados: (i) la facultad de la Federacion
para legislar el concurso municipal y sus alcances; (ii) la posibilidad de intervencién
por parte del juez y sus auxiliares en la administracion del municipio concursado; y
(iii) constitucionalidad del fuero jurisdiccional en el cual sera ventilado dicho

procedimiento.

A.- Facultad de la Federacion para legislar el concurso municipal y sus

alcances

Como fue estudiado en el Capitulo Tercero de la presente tesis, corresponde

a los Estados la regulacion normativa que recae sobre aquellos bienes que se
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encuentran bajo el dominio de la administracién publica tanto estatal como

municipal .34

Ahora bien, ¢ la Federacion tiene la facultad de dictar leyes que establezcan
la venta de bienes de dominio privado del municipio en el caso de concurso
municipal para responder de sus obligaciones vencidas y no pagadas como se
pretende en la presente tesis sin invadir la esfera competencial de los Estados? La
respuesta es si, unicamente en el caso de excepcién que se nos presenta. Lo
anterior encuentra fundamento en lo establecido en los articulos 25 y 73 de nuestra

Carta Magna.

La fraccion XXIX-W del articulo 73 de nuestra Constitucion Federal establece
la facultad del Congreso de dictar normas en materia de responsabilidad hacendaria
que tengan por objeto el manejo sostenible de las finanzas publicas en la
Federacion, los Estados, Municipios y el Distrito Federal, con base en el principio
establecido en el parrafo segundo del articulo 25, a su vez el articulo antes
enunciado establece la obligacion del Estado de velar por la estabilidad de las
finanzas publicas y del sistema financiero para coadyuvar a generar condiciones
favorables para el crecimiento econdmico y el empleo. Los articulos en comento a

la letra establecen:

Articulo 25.- Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar
que éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la Nacién y su
régimen democratico y que, mediante la competitividad, el fomento del crecimiento

314 En dichas legislaciones, incluso los Estados tienen la posibilidad de establecer
ambitos de responsabilidad sobre los cuales dichos bienes pueden responder en el
caso de incumplimiento. Si bien es cierto en la mayoria de las legislaciones se
encuentra vedada de manera completa la posibilidad de que dichos bienes sean
sujetos de ejecucidn, en algunas otras como es el caso de las aplicables en Baja
California Sur; Veracruz; y Michoacan, es posible establecer la procedencia del
embargo de bienes en el caso de que sean incumplidas obligaciones en el ambito

laboral burocratico.
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economico y el empleo y una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza, permita
el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases
sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion. La competitividad se entendera
como el conjunto de condiciones necesarias para generar un mayor crecimiento
econoémico, promoviendo la inversion y la generacion de empleo.

El Estado velara por la estabilidad de las finanzas publicas y del sistema financiero
para coadyuvar a generar condiciones favorables para el crecimiento econémico y el
empleo. El Plan Nacional de Desarrollo y los planes estatales y municipales deberan
observar dicho principio.

Articulo 73.- El Congreso tiene facultad:

XXIX-W. Para expedir leyes en materia de responsabilidad hacendaria que tengan
por objeto el manejo sostenible de las finanzas publicas en la Federacion, los Estados,
Municipios y el Distrito Federal, con base en el principio establecido en el parrafo
segundo del articulo 25;

Por consecuencia, es innegable que el Congreso de la Union tiene la facultad
para normar el objeto del concurso municipal, el cual es el manejo sostenible de las
finanzas publicas del municipio con el fin lograr la estabilidad de las mismas y asi

generar condiciones favorables para el crecimiento economico.

Ahora bien, las disposiciones antes citadas no resultan suficientes para
sostener la facultad de la Federacién para legislar sobre los bienes del municipio,
pues resulta necesario concatenar lo anterior con lo previsto en la fraccién XXXI del
articulo 73 de nuestra Carta Magna, donde se le da la facultad implicita al Congreso
de la Unién de expedir todas las leyes que sean necesarias para hacer efectivas las

facultades mencionadas en dicho articulo, lo anterior a la letra establece:

Articulo 73.- EI Congreso tiene facultad:

XXXI.- Para expedir todas las leyes que sean necesarias, a objeto de hacer efectivas
las facultades anteriores, y todas las otras concedidas por esta Constitucion a los
Poderes de la Unién.

En virtud de lo anterior, la Federacién puede intervenir en la regulacion sobre
los bienes del municipio sin entenderse como una invasiéon de esferas, pues
unicamente se realiza como un régimen de excepcidn, es decir con el unico fin de

hacer efectiva la facultad concedida a la Federacion. Lo anterior ha sido interpretado
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por nuestra Suprema Corte de Justicia en diversas ocasiones,*'® siendo una de las
tesis mas ejemplificativas la originada a raiz de una impugnacion que se realiz6 a la
Ley de Concursos Mercantiles por regular el remate de bienes inmuebles, la cual de
acuerdo al principio de lex rei sitae corresponde a una facultad de los Estados de la
Federacion, donde la Suprema Corte de Justicia de la Nacion resolvio que tal
regulacién no era inconstitucional por los motivos antes mencionados, la tesis en

comento es el siguiente:

Epoca: Novena Epoca

Registro: 169128

Instancia: Primera Sala

Tipo de Tesis: Aislada

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo XXVIII, Agosto de 2008

Materia(s): Constitucional, Civil

Tesis: 1a. LXXXII/2008

Pagina: 45

CONCURSOS MERCANTILES. LA EXPEDICION DE LA LEY RELATIVA, EN LA
CUAL SE REGULAN LAS SUBASTAS DE INMUEBLES DE LOS COMERCIANTES,
NO INVADE LA ESFERA COMPETENCIAL DE LAS LEGISLATURAS LOCALES.

La facultad de las legislaturas estatales para regular el uso, goce y disfrute de los
bienes inmuebles ubicados en su territorio debe interpretarse dentro del contexto del
sistema constitucional, es decir, en concordancia con las disposiciones federales
existentes en la materia y no aisladamente. En efecto, las leyes expedidas por el

315 Epoca: Séptima Epoca, Registro: 232598, Instancia: Pleno, Tipo de Tesis:
Jurisprudencia, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion, Volumen 127-132,
Primera Parte, Materia(s): Administrativa, Pagina: 265, AGRARIO. FACULTAD
LEGISLATIVA PRIVATIVA DEL CONGRESO DE LA UNION EN LA MATERIA,
INCLUSIVE EN EL ASPECTO FISCAL.

Epoca: Novena Epoca, Registro: 163374, Instancia: Primera Sala, Tipo de Tesis:
Aislada, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXXII,
diciembre de 2010, Materia(s): Constitucional, Penal, Tesis: 1a. CXXVI/2010,
Pagina: 166: DELINCUENCIA ORGANIZADA. EL CONGRESO DE LA UNION Y
LOS CONGRESOS LOCALES CONTABAN CON FACULTADES
CONCURRENTES PARA LEGISLAR EN ESTA MATERIA (CON ANTERIORIDAD
A LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 18 DE JUNIO DE 2008).
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Congreso de la Unién cuyas disposiciones establezcan modalidades sobre la
propiedad privada no violan la distribucion de competencias contenida en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos cuando dichas modalidades
tengan por objeto el interés publico que legitime constitucionalmente su imposicion e
incidan en la materia competencial asignada al indicado Congreso. Asi, la expedicion
de la Ley de Concursos Mercantiles, en la cual se regulan las subastas de inmuebles
de los comerciantes sujetos a concurso, no invade la esfera competencial de las
legislaturas locales, al encontrar su fundamento en las facultades implicitas
conferidas al Congreso Federal por el articulo 73, fraccion XXX, constitucional, cuyo
fin es hacer efectiva la atribucion expresa que le otorga el propio precepto en materia
comercial; de ahi que guarda una referencia constitucional que debe interpretarse en
armonia con el principio lex rei sitae, en virtud del cual los bienes muebles e inmuebles
se rigen por la ley del lugar de su ubicacion. Ademas, al ser el concurso mercantil un
procedimiento especial, el aludido ordenamiento legal constituye un régimen de
excepcion justificado por el estado de insolvencia del comerciante, ya que atiende a
sus caracteristicas especiales y al caracter mercantil de su actividad, cuya regulacion
corresponde constitucionalmente al Congreso de la Union.

Amparo en revision 194/2008. Francisco Ocejo Aja y otro. 28 de mayo de 2008. Cinco
votos. Ponente: José Ramén Cossio Diaz. Secretario: Fernando A. Casasola
Mendoza.

B.- La posibilidad de intervencion por parte del juez y sus auxiliares en la

administracién del municipio concursado

La administracion y disposicion del patrimonio del municipio es ejercida por
éste de manera exclusiva, directa y sin injerencias por mandato constitucional,
unicamente con la salvedad de que dicha facultad sea ejercida de acuerdo a las

leyes establecidas para tales efectos. El articulo en comento a la letra establece:

Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, democratico, laico y popular, teniendo como base de su
division territorial y de su organizacion politica y administrativa, el municipio libre,
conforme a las bases siguiente:

[I. Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su
patrimonio conforme a la ley.

Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en
materia municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de
policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la
administracion publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y
servicios publicos de su competencia y aseguren la participacién ciudadana y vecinal.
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El objeto de las leyes a que se refiere el parrafo anterior sera establecer:

b) Los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los
miembros de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el patrimonio
inmobiliario municipal o para celebrar actos o convenios que comprometan al
Municipio por un plazo mayor al periodo del Ayuntamiento;

La disposicion antes transcrita, ha sido interpretada en diversas ocasiones
por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, dotandola de una interpretacion a
favor del municipio donde a fin de garantizar su autonomia, la intervencion en la
disposicion que realiza el municipio de su propio patrimonio por parte de los Estados
debe estar prevista en nuestra Constitucion Federal, siendo uno de los criterios mas

ilustrativos la siguiente jurisprudencia:

Epoca: Novena Epoca

Registro: 183605

Instancia: Pleno

Tipo de Tesis: Jurisprudencia

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo XVIII, Agosto de 2003

Materia(s): Constitucional

Tesis: P./J. 36/2003

Pagina: 1251

BIENES INMUEBLES DEL MUNICIPIO. CUALQUIER NORMA QUE SUJETE A LA
APROBACION DE LA LEGISLATURA LOCAL SU DISPOSICION, DEBE
DECLARARSE INCONSTITUCIONAL (INTERPRETACION DEL ARTICULO 115,
FRACCION I, INCISO B), DE LA CONSTITUCION FEDERAL, ADICIONADO POR
REFORMA PUBLICADA EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION EL 23 DE
DICIEMBRE DE 1999).

El desarrollo legislativo e histérico del articulo 115 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, revela que el Municipio Libre es la base sobre la que se
construye la sociedad nacional, como lo demuestran los diversos documentos que
integran los procesos legislativos de sus reformas, tales como la municipal de 1983,
la judicial de 1994 y la municipal de 1999, siendo esta ultima donde destaca la
voluntad del Organo Reformador en pro de la consolidacién de su autonomia, pues
lo libera de algunas injerencias de los Gobiernos Estatales y lo configura
expresamente como un tercer nivel de gobierno, mas que como una entidad de indole
administrativa, con un ambito de gobierno y competencias propias y exclusivas, todo
lo cual conlleva a determinar que la interpretacion del texto actual del articulo 115
debe hacer palpable y posible el fortalecimiento municipal, para asi dar eficacia
material y formal al Municipio Libre, sin que esto signifique que se ignoren aquellas
injerencias legitimas y expresamente constitucionales que conserven los Ejecutivos
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o las Legislaturas Estatales. Atento lo anterior, el texto adicionado del inciso b) de la
fraccion Il del articulo 115 constitucional debe interpretarse desde una 6ptica
restrictiva en el sentido de que sélo sean esas las injerencias admisibles de la
Legislatura Local en la actividad municipal, pues asi se permite materializar el
principio de autonomia y no tornar nugatorio el ejercicio legislativo realizado por el
Constituyente Permanente, sino mas bien consolidarlo, lo que significa que el inciso
citado sélo autoriza a las Legislaturas Locales a que sefialen cudles seran los
supuestos en que los actos relativos al patrimonio inmobiliario municipal requeriran
de un acuerdo de mayoria calificada de los propios integrantes del Ayuntamiento, mas
no las autoriza para erigirse en una instancia mas exigible e indispensable para la
realizacion o validez juridica de dichos actos de disposiciéon o administracién, lo cual
atenta contra el espiritu de la reforma constitucional y los fines perseguidos por ésta;
de ahi que cualquier norma que sujete a la aprobacion de la Legislatura Local la
disposicion de los bienes inmuebles de los Municipios, al no encontrarse prevista esa
facultad en la fraccion citada, debe declararse inconstitucional.

Controversia constitucional 19/2001. Humberto Gonzéalez Garibaldi, Trinidad
Escobedo Aguilar y Claudia Veronica Solis Ruiz en su caracter de Presidente
Municipal, Secretario del Ayuntamiento y Sindico Segundo del Ayuntamiento de
Santa Catarina, Nuevo Leodn, respectivamente, representando al Ayuntamiento del
Municipio de Santa Catarina del Estado de Nuevo Leon, contra el Gobernador
Constitucional, Congreso, Secretario General de Gobierno, Secretario de Finanzas,
Tesorero General y Secretario de Desarrollo Urbano y del Trabajo, todos de la referida
entidad. 18 de marzo de 2003. Mayoria de ocho votos. Disidentes: José Vicente
Aguinaco Aleman, Guillermo |. Ortiz Mayagoitia y Juan N. Silva Meza. Ponente:
Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Encargado del engrose: José de Jesus Gudifio Pelayo.
Secretarios: Pedro Alberto Nava Malagon y Maria Amparo Hernandez Chong Cuy.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada hoy catorce de julio en curso,
aprobd, con el numero 36/2003, la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito
Federal, a catorce de julio de dos mil tres.

La restriccion antes mencionada debe ser interpretada de manera extensiva
a la Federacién, por lo que a fin de que el Juez de Distrito como sus auxiliares
pueden intervenir en la administracion de los bienes municipales, dicha situacién
debe estar prevista a manera de excepcién en el articulo constitucional antes

mencionado.

C.- Constitucionalidad del fuero jurisdiccional en el cual sera ventilado el

concurso municipal

La competencia para conocer del concurso municipal resulta ser

problematica, pues al prever dicho procedimiento el estudio simultaneo de los
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creditos del municipio con el fin de ser graduados y pagados en el procedimiento,
nos enfrentamos a que dichos créditos son de diversas naturalezas que van desde
los creados por actos de supra-subordinacion por parte del municipio competencia
de la jurisdiccion administrativa dependientes del poder ejecutivo y actos creados
en términos de coordinacién por el municipio, competencia de la jurisdiccién civil
dependientes del poder judicial. En virtud de lo anterior, resultaria necesaria la
reforma al articulo 104 de la Constitucion Politica a fin de que los Tribunales del
poder judicial de la federaciéon puedan conocer del concurso municipal como una
jurisdiccion excepcional tanto de los créditos creados a partir de su ambito de

autoridad como de los creados en su ambito de coordinacion por parte del municipio.

La competencia de los tribunales de la federacion se fundamenta en el
caracter federal de dicha legislacion, asi como por el interés preponderante que
tiene el Estado en dicho procedimiento, situacién contemplada por el legislador en
su exposicion de motivos de la Ley de Concursos Mercantiles para sostener la

jurisdiccion federal en dicho procedimiento:

Tal y como se establecia desde la exposicion de motivos de la Ley de Quiebras y de
Suspension de Pagos, la Comision reconocié que el concurso mercantil es un
fendmeno econdémico que no solo interesa a los particulares que en él intervienen
sino que se trata de una manifestacion econoémico juridica en la que el Estado tiene
un interés preponderante y fundamental por lo que en consecuencia propuso, en
congruencia con lo que establece la fraccion | del articulo 104 constitucional que fuera
competencia de los tribunales federales conocer del concurso mercantil de los
comerciantes.

En consecuencia, seria ideal la existencia de tribunales especializados en
materia concursal, dada la complejidad y especializacion del tema; sin embargo en
el dado caso de que esto no ocurriera, seria oportuno preferir la competencia de los
juzgados civiles que actualmente conocen del concurso mercantil que los juzgados
administrativos que si bien conocen de la naturaleza juridica tanto del municipio
como de ciertos créditos, su experiencia respecto de procedimientos concursales
es practicamente nulo. Asimismo, seria competente el juez de distrito de la

jurisdiccion a la cual pertenezca el municipio.
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3. Legislacion concursal como una legislacion independiente

La legislacién aplicable al municipio mexicano tiene que ser una legislacion
independiente a los Codigos Civiles vigentes que prevén al concurso civil, asi como
de la Ley de Concursos Mercantiles. Lo anterior, atendiendo a la formacion e

independencia de las legislaciones concursales en México.

En un primer momento, el procedimiento planteado por Salgado de Somoza
en su obra y que fue descrito en el Capitulo Primero de la presente Tesis y que es
considerado como el primer procedimiento concursal propiamente dicho,
contemplaba un solo procedimiento aplicable para una multiplicidad de sujetos.
Dicha legislacion no hacia distincion en su aplicabilidad entre comerciantes y no
comerciantes e incluso entre personas de derecho comun y personas de derecho
publico, pues como ya fue dicho incluso existian casos donde dicha legislacion era

aplicada a ciudades.

Con el transcurso del tiempo, esa unidad de procedimiento e instituciones fue
dejada de lado para crear en las Ordenanzas de Bilbao un procedimiento aplicado
unicamente a comerciantes, dejando de lado la aplicacion de la antigua cesion de
bienes unicamente a no comerciantes. Con posterioridad y con la codificacion en
boga, el Cddigo Civil, asi como su legislacion procesal, se encargo de la regulacion
del concurso de no comerciantes y el Codigo de Comercio de la regulacion del
concurso de comerciantes o quiebra, dejando de lado y olvidado por el derecho
positivo la regulacion del procedimiento concursal aplicable a personas de derecho
publico como se hacia con anterioridad al periodo codificador al no tener cabida ni

en la materia civil ni en la mercantil.

El desmembramiento en comento, desembocd en que el concurso para

comerciantes fuera regulado incluso fuera del Codigo de Comercio como se
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contempla actualmente, subsistiendo la regulacién del concurso para no

comerciantes en los codigos civiles vigentes.

En virtud de lo anterior y toda vez que el concurso del municipio no tiene
cabida en ninguna de las legislaciones concursales vigentes pues estas regulan a
su sujeto de aplicabilidad respecto a su calidad, debera regularse el concurso

municipal en una legislacion completamente independiente de éstas.

Ademas, se propone como supletoria a la legislacidén que se estudia el Cédigo
Federal de Procedimientos Civiles, la cual debera estar sefialada de manera
expresa en la legislacion en estudio. Sefalandose por ser la mas indicada para
dicho fin por las instituciones procesales que contempla sobre aquellas que regulan
el ambito administrativo a nivel federal, ademas de ser ésta la que se senala de
manera genérica en diversas legislaciones procesales del ambito federal tanto de

naturaleza administrativa como de naturaleza comun.

4. Derecho de accion en el concurso municipal y requisitos de procedibilidad

A.- Derecho de acciéon

El derecho de accion de manera primigenia y siguiendo nuestra tradicion
juridica concursal, corresponde al deudor via solicitud, el cual ejercita dicha
institucion con el fin de liberarse de sus deudas. Sin embargo, siguiendo los fines
del concurso municipal propuestos, el derecho de accién correspondera a los

siguientes sujetos:

a.- Municipio deudor: Como ya se dijo, dicho derecho le corresponde de
manera primigenia al deudor, el cual cedia la totalidad de sus bienes con el fin de
liberarse de todas sus deudas. Ahora bien, en las legislaciones modernas como lo

es en la Ley de Concursos Mercantiles, dicho derecho de igual manera corresponde
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al deudor con el fin ya sea de someterse a la quiebra o bien a la oportunidad de
celebrar un convenio concursal con sus acreedores acogiéndose al beneficio que

trae consigo el estado de concurso mercantil como lo son las moratorias.

Asi como en las anteriores legislaciones dicho derecho en el concurso
municipal también compete al Municipio deudor a fin de acogerse a los beneficios

de la presente institucion y a la mejora de sus finanzas.

b.- Acreedores: Dicho derecho es una facultad que por orden publico la
legislacion les da con el fin de que el incumplimiento generalizado de las
obligaciones, en este caso del municipio, no afecte a la empresa de los acreedores.
Se propone que un solo acreedor pueda iniciar la accién concursal; sin embargo,
deberan demostrar los requisitos de procedibilidad del concurso municipal que
seran desarrollados mas adelante y que tienen como base el incumplimiento
generalizado de las obligaciones del municipio a fin de guardar congruencia con la
naturaleza del procedimiento, el cual es lograr la concurrencia de todos los
acreedores del deudor a dicho procedimiento, lo cual no es posible si s6lo un
acreedor se encuentra afectado por la insolvencia del deudor, pues en el dado caso,
dicho acreedor podria ejecutar de manera individual los bienes del deudor sin la
necesidad de pelear la prelacion, validez y monto de su crédito que sera pagado

frente a diversos deudores.

c.- Legislaturas locales: El ejercicio de la accion, le sera dado a dichos entes
previamente agotado el supuesto contemplado en la fraccion IV del articulo 115 de
la Constitucion Federal antes expuesto y en la cual se faculta a la legislatura local
correspondiente a verificar la contabilidad de los municipios a su cargo y unicamente
cuando se haya realizado tanto el procedimiento de revision como las auditorias
comprobatorias del estado financiero del municipio y se advierta ya sea la iliquidez
o la insolvencia del municipio, lo anterior para que no se convierta en herramienta
de sometimiento por parte de los estados de la federacion respecto a los municipios

que se encuentran en sus respectivos territorios.
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d.- Federacion a través de la Auditoria Superior de la Federacion: Por las
mismas razones que las expuestas en el inciso que antecede, se propone que dicha
potestad sea otorgada en los casos de desvio de recursos de la federacidn
destinados a un fin determinado y cuya investigacion haya resultado desfavorable
para el municipio y que de dicha investigacion se advierta la posible insolvencia o
iliquidez del municipio investigado. Asi como en el caso en el que el incumplimiento
de normas sobre disciplina financiera y gasto de competencia federal hayan sido
desobedecidas por el municipio y haya resultado fundada la investigacion
correspondiente y se advierta de la misma una posible insolvencia o iliquidez del

municipio culpable.

e.- El Ministerio Publico: En el mismo caso contemplado en el articulo 21 de
la Ley de Concursos Mercantiles, es decir en el caso en el que un juez advierta la
iliquidez o la insolvencia del municipio y se lo haga saber al Ministerio Publico para

qgue lo demande.

Asimismo, resulta necesario advertir que, en caso de que sea solicitado el
concurso municipal por parte del municipio deudor, resulta necesario condicionar la
oportunidad de desistirse de dicha solicitud a fin de que no sea usada como un
medio de control politico. Lo anterior, pues al durar por regla general el gobierno
municipal tres afos en el cargo, se prestaria a juegos politicos con el mandato
posterior para el caso de que dicho concurso sea solicitado a finales del mandato
en funciones. En consecuencia, sera necesaria una causa suficiente a juicio del
juzgador que no cause perjuicio a ninguna de las partes con el fin de hacer

procedente el desistimiento de la accion concursal.
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B.- Requisitos de procedibilidad

En el caso de la solicitud de concurso municipal, el municipio debera

acompanar a su solicitud de lo siguiente:

a.- Los estados financieros auditados del municipio desde la instalacion del
Ayuntamiento en funciones, hasta la fecha de promocion del concurso
municipal; asi como los estados financieros de todo el tiempo que durd el
mandato inmediatamente anterior hasta la instalacion del gobierno municipal

en funciones.

b.- Una memoria que razone acerca de las causas que lo llevaron al estado

de incumplimiento en que se encuentra

c.- Una relacion de sus acreedores y deudores que indique sus nombres y
domicilios, la fecha de vencimiento del crédito o créditos de cada uno de
ellos, el grado con que estima se les debe reconocer, indicando las

caracteristicas particulares de dichos créditos, asi como de sus garantias.

d.- Un inventario de todos sus bienes inmuebles, identificando aquellos
bienes inmuebles que sean de dominio publico como de dominio privado;

bienes muebles; titulos valores; y derechos de cualquier otra especie.
e.- Una relacion de los juicios en los cuales el municipio sea parte, que
indique las partes del procedimiento, los datos de identificacion del mismo,

su tipo, estado del juicio y ante quién se tramita.

f.- Los actos de cabildo necesarios que demuestren la voluntad del municipio

para la promocién de dicho procedimiento.
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g.- Propuesta de convenio preliminar de pago a sus acreedores, excepto en
caso de que dicho procedimiento tenga como presupuesto la insolvencia del
municipio. En este caso, debera anexar bienes de dominio privado que
basten para mitigar la insolvencia del municipio o de indicar las acciones
tendientes a la desincorporacion de bienes de dominio publico para
destinarse a dicho fin y, en su caso, convenio preliminar de acreedores donde

se convenga el remanente de la deuda.

h.- Plan de accion del municipio para la continuacion de los servicios publicos

a su cargo.

Dichos requisitos deberan ser solicitados una vez declarado el concurso
municipal en el caso de que este sea demandado. A la demanda se propone que
deba cumplir los mismos requisitos sefalados en la Ley de Concursos Mercantiles

por ser estos geneéricos a cualquier demanda.

Ademas, se propone que con la admision unicamente de la solicitud de
concurso municipal a fin de no agravar en mayor medida la insolvencia o iliquidez
de municipio se decreten de oficio las siguientes medidas cautelares, las cuales

pueden ser ampliadas por el juzgador, a peticion de parte o del visitador:

A.- Prohibicion de realizar embargos en las cuentas del municipio o de
ejecutar el dinero que exista en ellas para el pago de sus obligaciones. Si
bien es cierto que dicha medida se estima ilegal, pues el dinero es un bien
inembargable propiedad del municipio, en la practica, es comun que dicha
medida sea decretada por los juzgadores. Se debera excepcionar del
presente apartado aquellos embargos decretados por la autoridad
competente con motivos de sueldos caidos de los trabajadores del Estado

cuando la Ley Organica del Municipio concursado lo permita.
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B.- Restablecimiento de los servicios publicos si estos estuvieran
suspendidos, con la prerrogativa que los gastos pertenecientes a dicho rubro
se consolidaran como créditos super-preferentes, dicha prestacion debera
realizarse en todo momento con vigilancia del juzgador hasta la declaracion

del cierre del Procedimiento Concursal.

C.- Prohibicion de efectuar operaciones que no sean necesarias para evitar
la paralisis de la prestacion de servicios publicos, con la necesidad de

consultar al juzgador en caso de que resulte necesarios dichos actos.

D.- Prohibicion de efectuar compensaciones y pagos de cualquier especie de

las obligaciones a cargo del municipio.

En el caso de demanda, las medidas deberan ser solicitadas a peticién de
parte y deberan ser decretadas por el juzgador a su discrecion tomando en cuenta
los fines de la presente ley, lo anterior a fin de evitar que las demandas maliciosas

tengan efectos en la operacién ordinaria del municipio.

5. lliquidez e insolvencia del municipio como procedencia para la declaracion

de concurso municipal

Ahora bien, como ya fue mencionado, se pretende dotar de efectos diversos
en el procedimiento a la insolvencia y a la iliquidez del municipio. En virtud de lo
anterior, el estado financiero del municipio ya sea de insolvencia o de iliquidez sera
determinado en una etapa pre-concursal tal y como se ventila en el concurso
mercantil cuando se determina el estado de iliquidez de la comerciante que da como
efecto la declaracion de concurso mercantil. Para lograr lo anterior, es necesario
que el juzgador se encuentre apoyado de un auxiliar especializado en el tema, por
lo que es factible conservar la figura del visitador del concurso mercantil, sin

embargo, a fin de lograr la finalidad de especialidad del mismo no debe emanar del
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Instituto Federal de Especialistas de Concursos Mercantiles por el enfoque de
empresa que tienen dichos especialistas y que como ya fue mencionado con
anterioridad es completamente incompatible a la naturaleza del municipio, por lo
que se propone que dicho especialista sea directamente de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, pues si bien los encargados de la revisiéon de los
diversos entes en todos los 6rdenes de gobierno como los son el orden municipal,
estatal y federal en el caso de desvios de dinero proveniente de la propia Federacion
y en el caso de incumplimiento de normas de disciplina financiera tal y como fue
tratado en el capitulo anterior es la Auditoria Superior de la Federacion, al otorgarle
el derecho de accion a ésta se estaria consolidando como juez y parte al encargarle
la elaboracién del dictamen respectivo que consolida la procedencia del concurso
municipal. En virtud de lo anterior, el orden de gobierno diverso que se encuentra
introducido al tema es la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, por encontrarse
habituado a los sistemas contables de los diversos érganos de gobierno de los que

se compone la federacion.

Los parametros para determinar ya sea la insolvencia o la iliquidez del
municipio y por lo tanto la procedencia del Concurso Municipal deben estar
contemplados en la propia legislacion correspondiente, tal y como se desprende de
los articulos 9y 10 de la Ley de Concursos Mercantiles con la finalidad de dotar de
seguridad juridica a todos aquellos participantes en dicho procedimiento y sobre

todo al Municipio deudor. Los parametros que se proponen son los siguientes:

A.- lliquidez: Se comenzara con el presente apartado, pues el mismo es mas
sencillo de determinar de manera objetiva que la insolvencia por los motivos
expuestos en el capitulo primero de la presente tesis. Es menester que dicho
supuesto siga la linea propuesta por el legislador en la Ley de Concursos
Mercantiles, es decir que opere en el caso de que exista el incumplimiento de las

obligaciones de pago del municipio a dos o0 mas acreedores distintos y ademas:
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a.- Que de aquellas obligaciones vencidas a cargo del municipio, las que
tengan por lo menos treinta dias de haber vencido representen el treinta y
cinco por ciento o mas de todas las obligaciones a cargo del municipio a la

fecha que se haya presentado la demanda o solicitud de concurso municipal;

y

b.- Que el municipio no cuente dentro de su hacienda municipal vigente al
momento del vencimiento de dichas obligaciones con bienes liquidos
suficientes para hacer frente a por lo menos el ochenta por ciento de sus
obligaciones vencidas a la fecha de presentacion de la demanda o solicitud

de concurso.

B.- Insolvencia: Tal y como fue expuesto en el capitulo primero de la presente
tesis, la dificultad de determinar la insolvencia de una empresa es decir que la suma
de sus deudas sea mayor a la suma de sus bienes en un periodo corto de tiempo,
hizo necesario recurrir a ficciones objetivas como lo es la falta de pago de las
obligaciones a cargo del deudor para determinar presuntivamente su insolvencia.
En la presente tesis nos adherimos a que dicha situacion resulta complicada e
infructuosa; sin embargo, se pretenden proponer diversas situaciones que
presupongan la insolvencia del Municipio, todas aquellas punibles a fin de incentivar

las sanas finanzas del municipio, siendo estas las siguientes:

Cuando se comprueben los supuestos de la iliquidez del municipio y:

a.- El municipio sea condenado al pago de sus obligaciones vencidas que
representen el treinta y cinco por ciento o mas de todas las obligaciones a
cargo del municipio a la fecha en la que cause estado la o las sentencias
condenatorias respectivas y el municipio no haya realizado el pago voluntario

de las mismas o no haya previsto su pago en el siguiente presupuesto de
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egresos vigente en el periodo sucesivo posterior o realizado el pago durante

la vigencia del presupuesto de egresos sucesivo posterior.

b.- Exista desvio de recursos federales destinado a fines determinados.

c.- Las participaciones federales percibidas afo con afio por el municipio se
encuentren comprometidas en un porcentaje mayor al permitido en las
normas federales de disciplina financiera vigentes al momento del

otorgamiento de la ultima garantia que haya causado dicha ilegalidad.

d.- Sea demandado el concurso municipal teniendo como presupuesto la

insolvencia y que el municipio se allane a dicha pretension.

e.- El municipio solicite al juzgador que se inicie el procedimiento concursal

teniendo a la insolvencia como presupuesto.

6. Declaracion de concurso municipal y sus efectos

Una vez que el visitador haya rendido su dictamen y asimismo las partes
hayan rendido sus respectivos alegatos, el juez debera de dictar la sentencia de
concurso municipal, en el caso de que haya resultado procedente la sentencia de
concurso municipal, dicha sentencia tendra esencialmente los siguientes requisitos

y efectos:

A.- La orden a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para que designe

conciliador o sindico, segun el caso.

B.- La declaraciéon de apertura de la etapa de reconocimiento, graduacion y

prelacion de créditos.
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C.- La orden al municipio de poner a disposicion del conciliador o sindico los
libros, registros y demas documentos a su cargo. Asi como los recursos
necesarios para sufragar los gastos y las publicaciones de la Sentencia de

Concurso Municipal.

D.- La orden al municipio de exhibir en el juicio todos aquellos documentos

que son exigidos junto con la solicitud de concurso municipal.

E.- La orden al municipio de publicar la Sentencia de Concurso Municipal en
la gaceta municipal del mismo, asi como la orden de publicar dicha sentencia
en el Diario Oficial de la Federacién y en uno de los diarios de mayor

circulacién del Estado del que forme parte el municipio.

F.- En el caso de que el concurso municipal se haya solicitado, la ratificacion
de las medidas decretadas en el auto admisorio, asi como el dictado de las
medidas necesarias para la preservacion de los fines de esta ley ya sea que
se haya solicitado por el deudor, el visitador o sea necesaria a juicio del juez.
En el caso de que éste haya sido demandado, la orden judicial con todas y
cada una de las medidas que se dictarian en el auto admisorio en caso de
que se hubiera solicitado el concurso municipal, asi como cualquier otra
necesaria para la preservacion de los fines de esta ley ya sea que se haya

solicitado por el deudor, el visitador o sea necesaria a juicio del juez.

G.- La fijacion de la fecha de retroaccion, la cual se entendera como el dia
doscientos setenta natural inmediato anterior a la fecha de la sentencia de
concurso municipal, la cual puede ser ampliada sin la fijacién de un plazo
establecido a fin de hacer ineficaces aquellos actos que hayan sido

celebrados en fraude de acreedores.

H.- La oportunidad de que sean ejercidas las acciones separatorias

correspondientes en iguales términos que la Ley de Concursos Mercantiles,
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a menos que los bienes de los cuales se pretenda su separacion, se
encuentren prestando algun servicio publico constitucional y ademas se

encuentre surtiendo sus efectos el contrato que lo ampare.

l.- El vencimiento anticipado de todas las deudas a cargo del municipio con
excepcion de aquellas obligaciones que sean indispensables para la
prestacion de los servicios publicos, asi como las relaciones laborales

burocraticas del mismo.

J.- La suspension de la generacion de los intereses de los créditos del
municipio y la conversién de sus créditos a UDIs, la regla de los créditos con
garantia real se propone que se conserve la sefialada en la Ley de Concursos

Mercantiles.

K.- La oportunidad al conciliador o sindico, en su caso, de someter a revision
en su legalidad ante el juez concursal cualquier contrato celebrado por el
municipio, siendo parte en el mismo ademas quienes hayan participado en el

acto, lo que se tramitara via incidental.

L.- La atraccion de todos y cada uno de los juicios anteriores y posteriores a
la sentencia de concurso municipal, en los que se controvierta ya sea el pago
o la validez de los créditos a cargo del municipio a fin de ser resueltos por la
Ley concursal. La anterior medida se dicta como una cuestion que evidencia
el fracaso de la eliminacion de la atraccion en el concurso mercantil, pues
nada genera mas desgaste en las finanzas de un deudor en concurso que
tener que litigar las demandas en las cuales sea parte en los diversos
Estados de la Republica, pues se generan gastos de traslado, asi como de

abogados que antes se ahorraban con el principio de atraccion eliminado.

M.- La obligacion del municipio y del conciliador o sindico en su caso, de

presentar un plan de operacion del municipio, donde se especifique como es
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que se continuara con la prestacion de los servicios publicos constitucionales,
asi como las modificaciones que seran realizadas en el presupuesto de
egresos vigente, el cual se pondra a la vista de los acreedores para su

aprobacion judicial.

7. Etapa de reconocimiento, graduacion y prelacion de créditos

Se propone crear una etapa independiente que contemple la comparecencia
de los acreedores para solicitar el reconocimiento de sus créditos, la elaboracion de
las listas de créditos por parte del conciliador o sindico y la Sentencia de
reconocimiento, graduacion y prelacion de créditos, pues es absurdo que en el caso
del Concurso Mercantil, inicien las negociaciones de los créditos asi como el plazo
para llegar a un convenio concursal sin que ninguna de las partes cuente con
seguridad juridica respecto a los créditos que podran votar el convenio concursal.

Para ello se propone que dicha etapa sea subdividida de la siguiente forma:

Se propone que los acreedores puedan acudir al reconocimiento de sus
créditos una vez de igual manera que lo establece la Ley de Concursos Mercantiles,
es decir dentro de los veinte dias naturales siguientes a la fecha de publicacién de
la Sentencia de Concurso Municipal en el Diario Oficial de la Federacion, asi como
en el plazo para formular objeciones a la lista provisional de créditos y dentro del
plazo para la interposicidén del recurso de apelacién. Ahora bien, el conciliador o en
su caso el sindico tendra la obligacion de presentar la lista provisional y definitiva
de créditos y el juez de dictar la Sentencia de Reconocimiento, Prelacion y
Graduacion de Créditos en los mismos términos sefialados en la Ley de Concursos

Mercantiles.
En virtud de lo anterior, se propone hacer dos diferenciaciones en los créditos

a cargo del Municipio: (i) Créditos que les correspondera una super-preferencia

como lo son los créditos contra la masa en la Ley de Concursos Mercantiles y que
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seran cobrados de manera primigenia a todos los demas créditos; y (ii) los demas,

existiendo la posibilidad de ser clasificados de la siguiente manera:

A.- Créditos Super-preferentes:

a.- Los créditos generados con motivo de salarios caidos provenientes de

relaciones laborales con el municipio.

b.- Las deudas correspondientes al sistema de pensiones del que forme parte

el municipio deudor.

c.- Las deudas contraidas en virtud de la reinstalacion de servicios publicos
reconocidos a nivel constitucional como esenciales, producto de los afectos
de la admision de la solicitud de concurso mercantil o con la sentencia de
concurso mercantil en caso de demanda, que hayan sido suspendidos por el

Municipio previo a las dos situaciones antes mencionadas.

d.- En la etapa de venta de los bienes del municipio, los contraidos para
atender los gastos normales para la seguridad, administracion vy
conservacion de los bienes inmuebles que seran sujetos a venta.

e.- Los procedentes de diligencias judiciales o extrajudiciales en beneficio de
las finanzas del municipio.

B.- Ahora bien, los créditos que no se encuentren en el listado anterior,
contaran con la graduacién siguiente:

a.- Acreedores con garantia real o garantizada con participaciones federales.

b.- Los créditos laborales diferentes a los que guardan una super-preferencia.
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c.- Los créditos fiscales.

d.- Los créditos con privilegio especial.

e.- Los acreedores comunes, que son aquellos que no se encuentran en los

supuestos antes mencionados.

f.- Los acreedores subordinados, que seran aquellos que asi lo hubieran
convenido y aquellos que se hayan contraido por el municipio teniendo
alguna relacion ya sea de amistad, familiar o de negocios con alguno de los

miembros del cabildo en funciones al momento de contraerse dicha deuda.

Asimismo, la Sentencia Reconocimiento, Graduacion y Prelacion de Créditos
contendra la declaracién expresa de apertura de la etapa de conciliacion en el caso
en el que la declaracién de concurso municipal se fundamente en la iliquidez del
municipio, en el caso de que se fundamente en la insolvencia, decretara la apertura

de la etapa de venta de bienes del municipio.

8. Etapa de conciliacion

Se propone que la conciliacién dure 180 dias naturales, contados a partir de
qgue surta efectos la publicacidén del auto que decreta la firmeza de la Sentencia de
Reconocimiento, Graduacion y Prelacion de Créditos, con la oportunidad de ser
prorrogado en los mismos términos que en el concurso mercantil. Se contempla
necesario que el conciliador informe mes con mes durante toda la vigencia de dicho
plazo los actos que ha realizado para llegar a un convenio entre el municipio y sus
acreedores, con vista a estos ultimos con el fin de que sea efectivamente

desempefiado el trabajo encomendado.

219



Ahora bien, se cree pertinente que la propuesta de convenio concursal, su

votacion, aprobacion e implementacidn se realice de la siguiente manera:

A.- Propuesta de convenio concursal

La propuesta del convenio concursal, sera realizada por el conciliador o por
el municipio, es este ultimo caso dando vista al conciliador a fin de que se pronuncie
sobre su viabilidad, a fin de ponerse a disposicidén de los acreedores con el proposito
de que se adhieran o no a dicha propuesta. El convenio concursal, debera contener
el pago de todos los créditos del municipio, asi como el otorgamiento de quitas y
esperas o de cualquier otra forma mediante el cual pueda realizarse el pago a los
acreedores. Sin embargo, para ello debera organizarse el pago de las mismas a

través de clases que deberan ser pagadas en los mismos términos y condiciones:

a.- Acreedores super-privilegiados: Estara conformada por los acreedores
que integran esta graduacion con excepcion de los acreedores con crédito

proveniente de una relacién laboral o de seguridad social con el municipio.

b.- Acreedores Privilegiados: Integrara a aquellos acreedores con garantia
real; garantizada con participaciones federales y los acreedores con privilegio

especial.

c.- Acreedores comunes y subordinados: Como su nombre lo indica

englobara a estos acreedores.

En dicho convenio concursal, ademas se prevera en un apartado diferente el
pago de los acreedores que tengan un crédito laboral de cualquier naturaleza; por
pensiones; y de caracter fiscal, cuyos créditos no podran modificarse y deberan
pagarse en su totalidad. Ademas de una reserva para aquellos acreedores que a la

suscripcién de dicho convenio concursal no cuenten con derecho a voto al no haber
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sido reconocidos en la Sentencia de Reconocimiento, Graduacion y Prelacion de
Créditos pero que su reconocimiento se encuentre pendiente de validar en segunda

instancia.

B.- Voto del convenio concursal

Tomando en cuenta las clases antes propuestas, es como se emitira el voto
a favor del convenio concursal, por lo que sera necesaria la aprobacion de por lo
menos el 50% de los acreedores con derecho a voto que integran cada una de las

clases sefaladas en el apartado anterior.

Ahora bien, se propone que el juez tenga la capacidad de cram down sobre
los acreedores disidentes del convenio. En caso de que el juzgador advierta en
alguna de las clases no se reune el 50% necesario para la aprobacion del convenio
concursal, dejara de tomar en cuenta el voto de aquellos acreedores disidentes en

el caso de que:

a.- Todas las clases hayan sufrido una quita igual o mayor a la prevista en el

caso de la quita contemplada para la clase disidente.

b.- Todas las clases hayan sufrido una moratoria igual o mayor a la prevista

en el caso de la quita contemplada para la clase disidente.

c.- La clase disidente no haya sufrido quitas o una disminucion en sus

garantias o privilegio especial.

Una vez comprobado lo anterior, el juez aprobara el convenio concursal
previo examen que realice del mismo a fin de que reuna los requisitos de forma
previstos en la legislacién y que se propone que sean los mismos que en la Ley de

Concursos Mercantiles, tomando en cuenta la naturaleza del municipio.
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C.- Implementacién del convenio concursal

Se propone que el juez tenga todas las facultades a su cargo para obligar al
municipio a cumplir con el convenio concursal propuesto, por lo que sus funciones
no cesaran hasta que haya sido cumplido en su totalidad el convenio, teniendo las
partes la facultad de acudir a éste con el fin de denunciar cualquier incumplimiento

al mismo.

En virtud de lo anterior, de incumplirse los términos del convenio concursal,
cualquier persona parte o con interés en el convenio concursal podra solicitar su
ejecucion forzosa. Tanto la parte afectada como el municipio, de manera bilateral,
pueden modificar los términos establecidos en el convenio concursal, con la
limitacion de no poder establecer mas beneficios que a los que correspondan la
clase a la que pertenece el acreedor afectado, salvo ausencia absoluta de oposicion

fundada de los acreedores con derecho a voto.

9. Etapa de venta de los bienes del municipio

La presente etapa, se propone en los siguientes casos:

A.- La solicitud que se haga por parte del municipio de que se inicie el

procedimiento de concurso municipal con fundamento en la insolvencia del

mismo.

B.- Cuando se demanda el concurso municipal con fundamento en la

insolvencia del mismo y el municipio deudor se allane a dicha pretension.
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C.- Cuando se llena alguno de los supuestos contemplados en el articulo

correspondiente que hagan presumir la insolvencia del municipio.

D.- En el caso en el que se haya agotado el periodo de conciliacién, asi como

sus prorrogas, en su caso, y no se haya celebrado un convenio concursal.

E.- En el caso de incumplimiento del convenio concursal, haciéndose

insubsanable dicho incumplimiento a juicio del conciliador y el juzgador.

Se propone que dicha etapa siga los siguientes lineamientos:

A.- Sentencia de Venta de los Bienes del Municipio

Dicha sentencia tiene como fin declarar dicho estado, teniendo tras de si los

siguientes efectos:

a.- La orden a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de que nombre
sindico o que ratifique como tal al conciliador en funciones, en el caso de que

no haya sido nombrado en la declaracién de concurso municipal.
b.- La orden de publicacion de la sentencia en el Diario Oficial de la
Federacion, asi como en algun peridédico de amplia circulacién en el Estado

del que forme parte el municipio.

c.- La orden al municipio de publicar dicha sentencia en la gaceta del

municipio concursado.

d.- La orden al sindico de tomar posesion de todos y cada uno de los bienes

de dominio privado que cuente el municipio.
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e.- La orden al sindico de valuar todos y cada uno de los bienes de dominio

privado que cuente el municipio.

f.- El inicio de la venta de los bienes de dominio privado del municipio por

parte del sindico.

g.- La fecha de retroaccion respecto a aquellos bienes que hayan sido
incorporados al dominio publico por parte de municipio con el fin de que estos
no sean enajenados en el presente procedimiento, la cual se propone que

sea hasta un ano antes del ingreso de la solicitud de concurso municipal.

h.- La orden al sindico para que en el término de sesenta dias contados a
partir de que el sindico tome posesion de los bienes de dominio privado del
Municipio, rinda un dictamen donde se precise:

i.- El estado de la contabilidad del municipio.

ii.- Un inventario de los bienes del municipio.

iii.- Un balance de las finanzas del municipio a la fecha de rendido el

dictamen.

iv.- La declaracion del sindico donde determine si la venta de los bienes de
dominio privado con los que cuenta a la fecha el municipio son suficientes
para pagar la totalidad de su deuda o en su caso hasta donde es posible

pagarla.

v.- La declaracion del sindico donde determine si existen bienes de dominio

publico del municipio que puedan ser desincorporados para el pago de sus
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deudas en el caso de que los bienes de dominio privado no sean suficientes

para pagar sus deudas.

B.- Venta de los bienes del municipio

Se propone que la venta de los bienes se haga a través de subasta publica
en los mismos términos establecidos en la Ley de Concursos Mercantiles o traves
de algun portal para dichos efectos, como los es el Servicio de Administracion y
Enajenacion de Bienes a fin de hacer eficiente dicha venta. El propdsito es que el
sindico cuente con las facultades suficientes para realizar la venta de dichos
inmuebles de la forma mas rapida posible, siempre recuperando el monto
establecido en su avaluo, unicamente pudiendo ser menor en el caso de ulterior

subasta.

C.- Falta de bienes para aliviar la insolvencia del municipio

En el caso de que en el dictamen rendido por el sindico se advierta que la
venta de los bienes de dominio privado del municipio resulta insuficiente para aliviar
la insolvencia del municipio o que se hayan vendido la totalidad de los bienes de
dominio privado del municipio sin que se haya liquidado la deuda a su cargo, se
propone que el juzgador, tomando en cuenta el dictamen antes mencionado, ordene
al municipio con facultades coactivas la desincorporacién de los bienes de dominio

publico que no se encuentren cumpliendo realmente una funcion de esta naturaleza.

D.- Pago de Acreedores

Una vez realizado lo anterior y con el dinero reunido de la venta de los bienes

antes mencionados, se procedera al pago de cada una de las clases con la venta
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de los bienes realizada de acuerdo a la Sentencia de Reconocimiento y Prelacion
de Créditos, siendo inamovibles los montos de los acreedores super-privilegiados y

aquellos que no tengan derecho a voto en el convenio concursal.

a.- Pago a los acreedores super-privilegiados

En el caso de que no exista dinero suficiente para pagar a los acreedores
super-privilegiados con el producto de la venta tanto de los bienes de dominio
privado como de los bienes de dominio publico desincorporados para dicho
proposito, se propone que el sindico tal y como lo realiza en la etapa de quiebra en
la Ley de Concursos Mercantiles en especifico en los articulos 226 y 227 pueda
echar mano a las garantias de los acreedores para el pago de los créditos contra la
masa. En el caso de los acreedores con garantia real, se propone se realice de
acuerdo a lo establecido por la Ley de Concursos Mercantiles, sin embargo es un
hecho cierto que son raras las garantias reales concedidas por el Municipio para el
pago de sus obligaciones incumplidas, por lo que se propone que dicha facultad sea
extendida con el fin de usar las garantias constituidas sobre participaciones
federales para el pago de dichos acreedores, lo cual se propone se realice de la

siguiente manera:

i.- El sindico con base a la Sentencia de Reconocimiento, Graduacion y
Prelacion de Créditos debera determinar el numero de créditos garantizados
con participaciones federales; el monto garantizado de cada uno de los
créditos; el porcentaje de participaciones federales que se encuentra
afectado afo con afio al pago de cada uno de dichos créditos, asi como el
numero de afos que durara la afectacion a fin de hacer el pago del crédito

conforme a la sentencia en comento.
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ii.- Repartir de forma proporcional el monto adeudado por el concepto de
créditos super-preferentes entre todas las garantias sobre participaciones

federales hasta el pago total de dichos créditos.

iii.- Poner a la vista de todos los acreedores garantizados con participaciones
federales en el procedimiento el proyecto de pago a fin de que realicen las

observaciones y objeciones correspondientes.

iv.- Una vez realizado todo lo anterior, el juez aprobara o no el proyecto de
pago propuesto. En el caso del ultimo supuesto con la orden al conciliador de

realizar un nuevo proyecto.

v.- En el caso de aprobarse, el juez debera ordenar a todas las dependencias

correspondientes a nivel local y federal la ejecucion de dicho plan de pago.

b.- Pago a los acreedores restantes

En cuanto a los demas créditos seran pagados de la siguiente forma:

i.- Los acreedores privilegiados, deberan ejecutar sus garantias, en el caso
de los garantizados con participaciones federales seguiran contando con el
monto afio con afio garantizado de las mismas para el pago de su crédito de
acuerdo a la Sentencia de Reconocimiento, Prelacion y Graduacion de
Créditos, salvo en el caso de que no existan bienes suficientes para pagar a

los acreedores super-privilegiados comentado en el anterior apartado.

ii.- Para el caso de los créditos comunes y subordinados, sera dividido el

100% del remanente y sera pagado a moneda de concurso.
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Una vez agotado el producto de la venta de los bienes de dominio privado o
en el caso de que las garantias hayan sido aplicadas para el pago de créditos super-
preferentes, tanto el sindico como el juzgador invitaran a los acreedores y al
Municipio deudor a la celebracion de un convenio concursal, por lo que gozaran de
un plazo extra de 180 dias naturales improrrogables para llegar a un acuerdo en los
mismos términos que los establecidos en la etapa de conciliacion del presente
concurso antes explicado. En el caso de que no se llegue a un acuerdo de pago, el
Juzgador podra obligar al municipio, en el caso de que existiera dicha posibilidad y
que la misma fuera viable, de afectar el pago de sus participaciones federales hasta
el porcentaje maximo que puede afectar un municipio de acuerdo a la legislacion
correspondiente al pago de los créditos remanentes, siendo el ultimo de los casos
dar la oportunidad a los acreedores de conservar individualmente sus derechos y
acciones por el saldo en contra el municipio de acuerdo a la Sentencia de

Reconocimiento, Prelacidén y Graduacion de Créditos.

10. Cierre del concurso municipal

El juez mediante una declaracion, debera decretar la clausura del

procedimiento concursal, unicamente en los siguientes casos:

A.- Cuando se haya llegado a un convenio concursal y el mismo se haya

cumplido en su totalidad.

B.- Cuando se haya pagado a todos los acreedores del concurso.

C.- Cuando se haya optado por dar la oportunidad a los acreedores de
conservar individualmente sus derechos y acciones por el saldo en contra el

municipio de acuerdo a la Sentencia de Reconocimiento, Prelacion y

Graduacion de Créditos.
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CONCLUSIONES GENERALES

.- CAPITULO PRIMERO

Es patente que en el sistema juridico mexicano han existido una serie de
procedimientos que pueden ser englobados en un género llamado concursal en los
términos que la palabra amerita y cuya nota esencial es la comparecencia universal
de los acreedores a fin de proceder al estudio simultaneo de sus créditos con el
proposito de ser pagados. Actualmente se encuentran vigentes en nuestro pais el

concurso civil y el concurso mercantil.

Los procedimientos que han estado vigentes en México pueden ser
englobados en una familia que se diferencia de los demas sistemas concursales
alrededor del mundo y que tiene como nota caracteristica un origen comun y al
orden publico dentro de su estructura. La génesis comun se identifica en la cesion
de bienes espafiola retomada de la institucion romana con el mismo nombre y que
se contrapone con el origen de los demas sistemas concursales anclado en las
instituciones ejecutivas romanas como lo son la familia anglosajona, italiana y
francesa, las tres con un mismo origen en comun. Ahora bien, el orden publico en
los procedimientos concursales se identifica con la intervencion preponderante del
Estado en el procedimiento concursal, siendo desafortunadamente limitada en el
concurso civil vigente como perversion de los sistemas concursales extranjeros
apartandose profundamente de sus antecesores y de la tradicion de la que forma

parte.

En México, la caracteristica de orden publico antes mencionada y que es nota
caracteristica de la familia a la que pertenecen a evolucionado unicamente en el
ambito del concurso mercantil, pareciendo abandonado por el legislador en el
concurso civil. La evoluciéon en comento se avoca ya no solo a la intervencion del
juzgador en el procedimiento concursal, sino a lograr la conservacion de la empresa

a través de diversos medios como lo son en un principio la herramienta de la
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suspension de pagos y la venta de la empresa del comerciante como unidad
productiva y posteriormente en la Ley de Concursos Mercantiles en que el
comerciante sea sujeto a un procedimiento casi forzoso de conciliacion dentro del
procedimiento y la orientacion forzosa en dicho sentido de las resoluciones del
juzgador concursal en pro no s6lo del beneficio del comerciante, sino de sus

acreedores y de la comunidad a la que pertenece.

Asimismo, debe tomarse en cuenta el cambio de paradigma que se cristaliza
en la Ley de Concursos Mercantiles respecto a sus antecesores y que es tomado
directamente de la Ley de Bancarrotas estadounidense, en el cual se busca la
celebracion de un convenio concursal tomando como principio que los bienes
aplicados a la empresa del comerciante son mas valiosos que los bienes en si
mismos, bastando uUnicamente una moratoria para la recuperacion financiera del

comerciante.

A la presente tesis, la reflexion y el estudio antes realizados resultan utiles
para la creacion de un sistema concursal cuyo sujeto sea el municipio, con el fin de
no crear figuras que no sean consonantes con las instituciones concursales ya
previstas en nuestro sistema. Ademas, en alguna ocasion la cesiéon de bienes
espafnola tomada por el jurisconsulto Salgado de Somoza para la creacion de su
obra y de la que es sucesora todo nuestro sistema concursal alguna vez fue
aplicable a ciudades, por lo que una figura de la naturaleza planeada en la presente
tesis resultara extrana para la actualidad, pero no para el sistema concursal de la

que deviene.

.- CAPITULO SEGUNDO
Ahora bien, existen una multiplicidad de tipos de procedimientos concursales

alrededor del mundo que involucran al municipio, todos basados en los sistemas

juridicos de los que forman parte. La mayoria de estos procedimientos solo
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contemplan la reestructura, donde comparecen los acreedores con el fin de llegar a
un arreglo con el concursado, sin consecuencias tan trascendentales como la
quiebra en el caso de los procedimientos aplicables a las personas de derecho
comun en el caso de no llegar a un acuerdo con todos los acreedores, siendo
Hungria el unico pais que contempla una liquidacién de bienes con el fin de realizar

el pago a todos los acreedores de la municipalidad endeudada.

Por otro lado, algunos de los procedimientos concursales han sido exitosos
y muchos otros no por diversas cuestiones, por poner un ejemplo, en el caso de
Hungria el parcial fracaso se debe a que las municipalidades en dicho pais dejaron
de presentar una insolvencia significativa para llegar al punto de recurrir a la
reestructura de deuda. Por otro lado, en el caso de Estados Unidos, dichos
procedimiento no ha sido tan exitoso en comparacion al procedimiento contemplado
en el capitulo 11 por fallas en el mismo procedimiento y su enfoque, pues el
legislador pretendio darle un punto de vista a las municipalidades de gran empresa
con problemas financieros cuando éste no funciona de la misma manera, pues la
principal tarea de un municipio no es la produccién y venta de producto, lo que hace
que el paradigma estadounidense estudiado en el primer capitulo de la presente

tesis se vuelva inaplicable.

A fin de realizar un procedimiento funcional de caracter concursal cuyo sujeto
sea el municipio, resulta necesario no sélo atender a las cuestiones tedricas tal y
como fue estudiado en el capitulo primero de la presente tesis, sino también a bases
pragmaticas, siendo el mejor enfoque virar hacia aquellos procedimientos de esta
naturaleza que se han instituido alrededor del mundo con las instituciones
concursales que fueron creadas en especifico para dichos sujetos; la adaptacion
gue realizaron para hacerlas compatibles con sus propios sistemas concursales; asi
como el éxito o fracaso de la implementacién de dichas medidas con el fin de tomar

todo lo anterior en cuenta para realizar un sistema concursal satisfactorio.
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lIl.- CAPITULO TERCERO

El municipio mexicano tiene caracteristicas y problemas particulares que no
deben ser dejados de lado a la hora de legislar un procedimiento enfocado a éste,

siendo segun el capitulo correspondiente principalmente los siguientes:

A.- El municipio como tal es una persona y como cualquier otra se obliga ya
sea en su ambito de coordinacion con los demas sujetos o en su ambito de
supra-subordinacion, adquiriendo diversas obligaciones y derechos

dependiendo del caracter de los actos que celebre.

B.- Las particularidades patrimoniales del municipio como lo son la diferencia
entre los bienes del dominio publico respecto de los bienes de dominio
privado; asi como el tipo de créditos que pudiera llegar a tener el municipio y

como es que deberan ser clasificados de acuerdo a su importancia.

C.- El municipio no es una empresa que participe en el mercado con el fin de
transformar bienes para su venta, es un ente politico-social con tareas
completamente diversas enfocadas principalmente a la satisfaccion de

servicios publicos para sus habitantes.

D.- La hacienda publica es un factor financiero que se encuentra previamente
aprobado afio con afio para hacer frente a las obligaciones del municipio, por
lo que no cuenta con activos que no se encuentren previamente

comprometidos para un fin en especifico.
E.- El municipio unicamente puede utilizar libremente las participaciones

federales; sin embargo, muchas veces la totalidad de dichos rubros se

encuentran comprometidos al pago de créditos previamente adquiridos.
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F.- El municipio ya cuenta con mecanismos para hacer frente a su iliquidez e
insolvencia; sin embargo, no resultan suficientes para dar una solucion

completa a dicho problema.

IV.- CAPITULO CUARTO

Fue necesario tomar en cuenta todos y cada uno de los elementos que fueron
estudiados en cada uno de los capitulos desarrollados en la presente tesis con el
fin de proporcionar un andamiaje basico y congruente tanto con el sistema juridico

mexicano como con las caracteristicas y problemas particulares del municipio.

En primer lugar, nos vimos en la necesidad de ubicar cuales serian los fines
de un procedimiento concursal en el contexto del municipio mexicano, por lo que se
concluyé que el punto mas importante es la rehabilitacion de las finanzas del
municipio con el fin de garantizar la continuidad de los servicios publicos
reconocidos en la constitucidn a cargo de éste y en segundo lugar la viabilidad de
las finanzas de los acreedores, por lo que alrededor de estos dos puntos,

preminentemente el primero, gira nuestro procedimiento.

Ahora bien, es verdad que se necesita una adecuacion en el plano
constitucional para hacer posible un concurso de esta naturaleza. Sin embargo, en
términos generales el sistema juridico mexicano cuenta con la estructura y las
instituciones suficientes para proponer un concurso de esta naturaleza, lo anterior
toma incluso consistencia a través de las referencias que se hicieron en dicho
capitulo de instituciones previamente ya establecidas en la Ley de Concursos

Mercantiles.
Asimismo, se tomo en cuenta sobre todo la proposicion del procedimiento de

reestructura de deuda de municipalidades de Hungria en el cual se establece la

oportunidad de proceder a la venta de los bienes de sus municipalidades con el fin
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de aliviar la situacion de los mismos en el caso de que no se llegue a un plan de
reestructura; y ademas la situacion advertida por los jurisconsultos estadounidenses
explicada en el Capitulo Segundo de la presente tesis sobre la ineficacia del
procedimiento contemplado en el Capitulo 9 de la Ley de Bancarrotas de Estados
Unidos y que es unicamente un procedimiento de reestructura de deuda, y que es
adoptado en criterios similares por las diversas legislaciones en la materia que
contemplan un procedimiento concursal para Municipalidades. En virtud de lo
anterior, se opt6 por contemplar la figura de la venta de los bienes del municipio en
nuestro procedimiento contemplada en la legislacion hungara, pero unicamente
como la idea que plantea una salida a la problematica antes mencionada, pues la
legislacion que se tomo6 como base para esbozar el procedimiento a seguir en dicha
etapa fue la quiebra contemplada en la Ley de Concursos Mercantiles por no ser
una institucion privativa de dicha legislacion, sino que es una institucion que se ha
venido desarrollando a través de los siglos en nuestro sistema juridico y que ademas
se asemeja a la idea de dicha etapa la cual es la venta de bienes para el pago de

deudas en un procedimiento concursal.

De igual manera, si bien es cierto se tomo en cuenta el sistema de voto
referente al Convenio Concursal contemplado en la Ley de Concursos Mercantiles
para el procedimiento propuesto en la presente tesis, se utilizé como base de
manera predominante el procedimiento establecido en el Capitulo Once de la Ley
de Bancarrotas y que fue descrito en el Capitulo Primero de la presente tesis, pues
es mas sencillo que el contemplado en la Ley de Concursos Mercantiles. Ademas,
de que las instituciones del derecho estadounidense no son ajenas a nuestro
sistema concursal pues tal y como se demostréo en el Capitulo Primero de la
presente tesis la Ley de Concursos Mercantiles toma en cuenta en su conformacion

muchas de sus instituciones.
Ahora bien, para las reglas referentes al pago de los acreedores se establecio

una super-clase que contemplara los créditos mas importantes a cargo del

municipio, siendo estos principalmente los adquiridos con motivo de la prestacidon
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de servicios publicos reconocidos a nivel constitucional; los conformados en virtud
de las relaciones laborales del municipio; y los adquiridos por el concepto de
pensiones. En segun lugar, se establecieron los demas créditos a partir de una
graduacion donde se tomo en cuenta principalmente las garantias otorgadas por el
municipio para su pago, asi como su importancia en el sistema juridico mexicano,
por lo que se prestd principal atencidn a aquellos créditos garantizados con
participaciones federales, pues este es el método que se utiliza de manera casi
general para garantizar la deuda publica adquirida por el municipio. Que si bien es
un crédito que interesa al crédito nacional, éste debe ser pagado de manera
posterior al pago realizado en su integridad a los créditos elevados a la categoria
de super-preferentes por su importancia para la poblacién del municipio, asi como

por su categoria constitucional.

Por otro lado, el presente procedimiento se establecio con el fin de lograr un
arreglo entre los acreedores y el municipio, sin que exista un ahorcamiento por
ninguno de los dos lados, por ello se invierte tanto tiempo en la negociacion entre
ambos para lograr un debido pago de los créditos pendientes del municipio sin la
necesidad de ahorcar sus finanzas, siendo unicamente la ultima opcion dejar a salvo

los derechos de crédito de los acreedores para ser cobrados en otro momento.
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