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INTRODUCCION

Esta tesis tiene como objeto primordial el analisis del mecanismo establecido
por parte del Gobierno Federal para que los Estados y Municipios puedan contratar
financiamientos para el desarrollo de los mismos. Para lograr el propésito se
estudiaran las normas juridicas y los hechos econdmicos y de facto que ocurren en la
contratacion de los financiamientos a los entidades territoriales, asimismo, ademas
se describira la participacién de un sector de la realidad y el comportamiento de sus
destinatarios y aplicadores. Esto es, “pondra el acento en la eficiencia de la norma
ante el hecho, problema o persona regulados y buscara determinar si se cumple o no
con las finalidades sociales (...) que el legislador asegurd a la institucion o norma

juridica en cuestion.”.”

El analisis del marco juridico de la deuda publica, no es exclusivamente un
fendmeno juridico, ya que en él convergen factores econdmicos, sociales y politicos
que influyen en las expresiones normativas; por lo tanto, tenemos que considerar
multidisciplinariamente a un sector de la realidad.

Si consideramos nuestra investigacion como “...una sistematica y refinada
técnica de pensar, que emplea herramientas, instrumentos y procedimientos
especiales con objeto de obtener una solucion mas adecuada de un problema que la

que seria posible con medios ordinarios...”

, €S necesario no perder de vista que
ademas de plantear problemas, reunir datos y analizarlos, es indispensable llegar a

conclusiones que reflejen una labor original.

El endeudamiento publico es un tema de gran importancia para la sociedad y
el Estado mexicano, ante la complejidad social y econdmica y por los efectos que

produce en la vida de los individuos.

'"WITKER, Jorge. Como elaborar una Tesis de Grado en Derecho, UNAM, México, 1992. p. 88.
2 LAMSON WHITNEY, Frederick. Elementos de investigacion. Ediciones Omega, Barcelona, 1958. pp. 19y
20.
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El tema de esta tesis encuadra su objetivo esencial: analizar, a la luz de
nuestro sistema juridico, las bases constitucionales y legislativas del endeudamiento

de las entidades territoriales.

La razén que tuve para desarrollar este tema se debe a que durante el
desempefio de mis actividades profesionales tuve la oportunidad de participar en la
instrumentacion juridica de la contratacion de financiamientos para estados y
municipios y registrando sus participaciones federales como garantias de los
mismos, asi como estudiar diversos angulos y problemas relacionados con la materia

para un mejor desarrollo.

El enfoque analitico del tema es juridico y objetivo:

1. Juridico porque se ocupa de la regulacion constitucional y
legal del endeudamiento publico;

2. Objetivo porque pretende ser imparcial, limitandose al
contenido de las normas juridicas que se refieren a dicha
materia. Sin embargo, al presentar los resultados no se
prescindira de la toma de posicion propia como aportacion al

desarrollo de la materia.

Conforme a lo anterior, cabe adelantar que esta tesis parte de la posiciéon
intermedia; con base en esa premisa se intentan formular propuestas para mejorar la
forma en que los estados puedan ser mas responsables y maduros de su propia

contratacion de deuda.
La investigacion aqui presentada se divide en cuatro capitulos.
En el primer capitulo, “Deuda Publica”, describe la evolucion histérica de la

Deuda Publica en México, asi como sus caracteristicas, clasificaciones y origenes

constituciones, sus alcances y limitaciones y los problemas a plantear y resolver.
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El segundo capitulo, denominado “Sistema Nacional de Coordinaciéon Fiscal”
busca identificar los origenes del sistema como mecanismo para unificar la

informacion del endeudamiento de los estados y municipios.

El tercer capitulo, “FINANCIAMIENTOS A ESTADOS Y MUNICIPIOS
MEDIANTE EL CONTRATO DE MANDATO”, describe los antecedentes de este
mecanismo para la contratacion de financiamientos de los estados y municipios, asi
como la evolucion del fundamento juridico por medio de la constitucién politica y los

ordenamientos secundarios hasta llegar a desarrollo del mismo.

En el cuarto capitulo, “FINANCIAMIENTOS A ESTADOS Y MUNCIPIOS A
TRAVES DE UN FIDEICOMISO MAESTRO.”, se estudia a detalle este mecanismo
de la contratacién por parte de los estados y municipios, a efecto de examinar su

naturaleza, alcance, y en su caso, los alcances y las limitaciones establecidas.

Por ultimo se puntualizan las conclusiones y recomendaciones sobre las

inquietudes planteadas a resultas de la investigacion.
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LA DEUDA PUBLICA

1.1. CONCEPTOS

“La palabra deuda, es sindbnimo de obligacion. Con mayor propiedad técnica y
por su efecto juridico, se refiere a la prestacion que el sujeto pasivo (o deudor)
de la relacion obligacional debe al sujeto activo (o acreedor) de la misma. Asi,
toda deuda consiste en un dar, decir, hacer o no hacer algo que otro puede
exigir. Deuda es lo que ha de pagarse en dinero, la cantidad que esté
pendiente de entrega, esté o no vencida la deuda. Para el derecho Financiero
y Fiscal, hace alusion a los créditos o empréstitos que tienen pendiente de
pago un Estado determinado, y que desde luego su origen es una
consecuencia de las necesidades monetarias enfocadas a sufragar el gasto
publico, ya sea por cuestiones emergentes, catastroficas, por motivos de
guerra o déficit presupuestal.

En su enfoque general, la deuda constituye el reverso del crédito, en lo
economico Y juridico.

La deuda publica, es la emitida y garantizada por el Estado, cuya subscripcion
se ofrece publica y libremente a los particulares, sean nacionales o
extranjeros, a los establecimientos bancarios, sociedades y personas morales
en general, y se divide en exterior e interior, consta en titulos que devengan
intereses.”

Proviene del latin debitus, que deriva a su vez de deberse, el cual significa
“tener obligacion”, (econdémica). La palabra alude a “la obligacion de pagar o
devolver’, atendiendo a su etimologia: anticuado, deuda, del latin vulgar debita
“‘deuda”, del latin debita “deudas”, plural de debitum. La deuda en la aceptacion que
interesa destacar es la obligacion que uno tiene o contrae de pagar, generalmente en

dinero, o de integrar otro.

De acuerdo con la doctrina, la deuda publica es aquella que es “emitida y
garantizada por el Estado”, cuya suscripcién se ofrece publica y libremente a los

particulares, sean nacionales o extranjeros, a los establecimientos bancarios,

s CABANELLAS, Guillermo, Diccionario Enciclopédico, Ed. Heliasta, Buenos Aires, Argentina, 1982, tomo
I, pp.226 y 229.
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sociedades y personas abstractas en general”.* Atendiendo al pais y a la moneda

que es utilizada para hacer los pagos, la deuda publica se divide en: deuda exterior y
deuda interior. Generalmente este tipo de deuda se hace en titulos que devengan

intereses y de acuerdo con los plazos que considere, pueden ser amortizables o no.

Para que un gobierno contraiga deuda publica, suele requerirse la autorizacion
de los miembros de los parlamentos, asambleas o Camaras del Congreso, a fin de
evitar compromisos exagerados que rebasen la capacidad de pago de un Estado y

pueda poner en peligro la estabilidad econémica, social y politica del mismo.

Segun Marcos Kaplan:

“La deuda publica, es el conjunto de obligaciones financieras generadoras de
interés, de un gobierno central con respecto a otro, a empresas o a individuos
de otros paises, a instituciones internacionales (publicas o privadas), La deuda
publica es diferentemente considerada y calcula por los distintos gobiernos,
éstos pueden extenderla o no a todas sus obligaciones, a las del sector
publico, de empresas nacionalizadas, agencias publicas, gobiernos
provisionales y municipales. ElI concepto ha ido desarrollandose vy
precisandose desde el siglo XIX, a medida que se ha impuesto la clara
distincién entre deuda publica y deuda del sector soberano.

Un gobierno puede incurrir en endeudamiento por una variedad de razones y
bajo una diversidad de formas e instrumentos, todas las cuales tienen
diferentes ventajas e inconvenientes y en conjunto constituyen la deuda
Publica, las principales razones son:

1. Satisfaccion de necesidades temporales por insuficiencia de
ingresos del gobierno respecto a sus gastos estimados.

2. Enfrentamiento de emergencias financieras que resultan de la
guerra y sus consecuencias posbélicas.

3. Financiamiento de nacionalizaciones, y otras formas de
intervensionismo estatal.

4. Obras publicas para la reactivacion economica en fases de recesion
y crisis, incluyendo la expansién del empleo, la produccion y el
consumo.

5. Para la regulacién monetaria y su circulante.”

4 GLOSARIO DE TERMINOS MAS USUALES EN LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL, Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, Subsecretaria de Egresos, Unidad de Contabilidad Gubernamental e
Informes sobre Gestidon Publica, México, p. 450

® KAPLAN, Marcos, Deuda Publica. Diccionario Juridico Mexicano, Ed. Porrtia, México, 1985, t llI p.278.
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‘Los servicios de la deuda publica como pago de los intereses
correspondientes y la amortizacién como reduccién o liquidacién completa del
capital recibido y adeudado, pueden ampliarse con impuestos y con otros
ingresos del gobierno, y a través de diferentes métodos. Un gobierno puede
separar periodicamente una parte de sus ingresos y acumularla para el pago
final de una deuda, generalmente bajo la administracion de un fideicomisario;
o bien satisfacerla por anualidades fijas; o puede usar solo ingresos
excedentes, con fijacion de una apropiacion permanente para el pago del
principal por encima de las tasas anuales de interés, de modo tal que la
amortizacién de la deuda publica cesa cuando el gobierno sufre un déficit. El
pago regular de la misma crea y refuerza el crédito del respectivo gobierno.”

“La deuda publica esta constituida por las obligaciones pecuniarias que asume
el Estado, en su caracter de sujeto pasivo, como consecuencia de la relacidon
juridica y financiera plasmada en un contrato de empréstito, celebrado entre
un pais determinado con un gobierno extranjero, con instituciones
internacionales o nacionales de crédito, o con personas fisicas y morales del
mismo Estado o del exterior, y éstas, hacen las veces de sujeto activo, o
acreedor, debiendo pagarse en el plazo, con los intereses y bajo las
condiciones pactadas en su instrumento juridico respectivo.”’

“La deuda publica puede tener su origen en diversas causas, como son:

1. Los empréstitos, cuyos recursos sean destinados principalmente a la
construccion de obras publicas autoliquidables y de beneficio social,
representando parte de dichas obras parte del activo nacional, como
contrapartida al pasivo, constituido por las obligaciones publicas.

2. Las reparaciones de guerra, cuyas obligaciones no tienen activo
como contrapartida, y esto explica, en gran parte, el hecho de que
en muchos paises su pasivo exceda al activo.

3. Por asumir obligaciones de particulares. En ocasiones estos ultimos
obtienen empréstitos avalados por el Estado o algun otro 6rgano
publico cuyas obligaciones, por diversas circunstancias no cubren,
en cuyo caso, el poder publico tiene que hacerse cargo de ellas.”

5 Idem.

" SANCHEZ GOMEZ, Narciso, Los Impuestos y de la Deuda Publica. Ed. Porrda. México, 2000, p.301.
& MANRIQUE CAMPOS, Irma, Endeudamiento. Derecho Financiero, Ed. Mc Graw-Hill, Interamericana
Editores, México 1997, pp.185 y186.
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1.2. EVOLUCION HISTORICA DE LA DEUDA PUBLICA

Aspectos sobresalientes de los gobiernos de Miguel Aleman, Adolfo Ruiz

Cortines, Adolfo Lopez Mateos y Gustavo Diaz Ordaz.

El periodo comprendido entre 1950 y 1970 se enmarca en el “desarrollo
estabilizador y corresponde a la época del llamado “milagro mexicano”, que explica el
crecimiento de la economia a un ritmo promedio del 6% anual. Observandose la
reestructuracion de las principales agencias financieras internacionales para la
cooperacién economica, el surgimiento del Plan Marshall, Keynes, la CEPAL, la
Revoluciéon Cubana y la Alianza para el Progreso entre otros acontecimientos. Se
inicia en México el programa de sustitucion de importaciones y se define la politica
para modernizar al pais, luchar contra la pobreza, disefiar programas para impulsar
la seguridad social y la salubridad publica, elevar la calidad de la ensefianza y
cultura, mantener las reformas sociales a favor de los trabajadores, es notable el
intervensionismo del Estado en el desarrollo econdmico nacional, para combatir los
monopolios, buscar un reparto equitativo de la riqueza, se impulsa a las empresas

publicas y de participacion estatal.’

En los anos 1948.1949 se sucedieron dos devaluaciones del peso mexicano,
la primera a consecuencia del descenso que sufrid la reserva monetaria que
habiamos adquirido durante la Segunda Guerra Mundial, debido a que el retorno de
capitales hacia el exterior, se sumé la demanda de importaciones diferidas por la
guerra y las requeridas por el proceso industrial que se realiz6 a partir de la
posguerra. A mediados de junio de 1949 el gobierno operé una segunda devaluacion
al fijar oficialmente el tipo de cambio a $8.65 pesos por dolar. En marzo de 1954,
sorpresivamente, dicha paridad fue oficialmente elevada a $12.50 pesos por ddlar lo
cual aseguré una base fija para las operaciones comerciales y financieras con el

exterior, la precitada medida se sostuvo hasta que a sin de cuentas resultd

® MORENO URIEGAS., Maria de los Angeles, Evolucién de la deuda publica externa de México, 1950-
1993, Ediciones Castillo, México, 1995, pp. 7 y 8.
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insostenible, situandose dos afios después, en diciembre de 1978 a $22.70 de pesos

por délar."°

Era necesario, una vez mas, recurrir al crédito externo para financiar el gasto
publico, adquirir bienes para continuar los planes de desarrollo de la industria basica,
apoyar las grandes obras de infraestructura y las empresas publicas y de
participacion estatal, especialmente a Petr6leos Mexicanos y la Comision Federal de
Electricidad. Los préstamos, ademas, podrian servir para cubrir los compromisos de
la deuda acumulada, permitirian al gobierno realizar los ajustes internos y externos
que demandaban la economia y continuar el ritmo de la inversion publica. La deuda
externa del sector publico, al 31 de diciembre de 1952 importaba 356 millones de
dolares, de los cuales, 230 millones representaban del gobierno federal centralizado,
y 126 millones la de los organismos descentralizados y empresas de participacion

estatal.

El sector publico enviéo al exterior, por concepto de amortizaciones 341
millones de dolares, es decir 48.7 millones de pesos como promedio anual, o sea el
4.4% de los ingresos promedio generados en los renglones de la cuenta corriente
durante 1951 a 1957. El servicio por amortizaciones e intereses originé la salida de
427.8 millones de ddlares, durante dicho periodo, 61.1 millones de los ingreso totales
anualmente, esta cantidad representd el 5.5.% de los ingresos totales en cuenta

corriente, de esos mismos anos.

Al terminar el ano de 1958, el Presidente Lopez Portillo Mateos, decidié tomar
medidas que restablecieran la confianza en la estabilidad monetaria, a fin de
reanimar las actividades privadas de produccion inversion y comercio, para ese
efecto una de las primeras, fue la contratacion de un crédito exterior a largo plazo
con el EXIMABNK, por la cantidad de 100 millones de ddlares.

' TORRES GAYTAN, Ricardo, Un siglo de Devaluaciones del Peso Mexicano, Ed. Siglo XXI, México, 1988,
pp. 24 y 25.
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Entre 1958 y 1969, la canalizacidon de crédito se pulverizé cada vez mas, en la
medida que es gobierno se interesaba en promover y participar en actividades
empresariales para fortalecer y promover la integracion del proceso econémico. La
mayor parte de los créditos se contrataron a través de Nacional Financiera para
distribuirse entre los usuarios finales, que integran una lista muy extensa, la variacion
neta del endeudamiento fue de 2,322.4 millones de dodlares. Los créditos netos entre
1958 y 1964, fueron de 1,216.8 millones de ddlares, y entre 1964 y 1969 por 1,105.6

dolares.

Al terminar la década de los sesenta y , mas concretamente, al concluir el
sexenio de Gustavo Diaz Ordaz, la deuda externa del sector publico se aproximo a

los 4 millones de dolares."

Administracion de Luis Echeverria Alvarez.
1970-1976.

Argumenta Rosario Green, que en términos generales, puede decirse que la
politica econdmica del periodo 1970-1976 estuvo orientada a crear un gran numero
de mecanismos que contribuyeron a la formacion de empresas, la proteccion de su

desarrollo y el estimulo de su crecimiento.

En materia de gasto publico, se hicieron esfuerzos para multiplicar la
infraestructura y poder atender las necesidades sociales. La politica monetaria y
crediticia busco crear condiciones de estabilidad, defendié el tipo de cambio hasta el
limite que la especulacion lo permitié y subsidié las tasas de interés. Por ultimo en lo
tocante al comercio exterior, la politica de aranceles continuo protegiendo a la

industria del pais y se dio toda clase de estimulos a la exportacion nacional.

A partir de 1973-1974 se sumaron a las tendencias estructurales del déficit

externo. México entro en esos afios en un auténtico callejon sin salida en lo tocante

" MORENO URIEGAS., Maria de los Angeles, op. cit,. 25 y 27

10
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al financiamiento externo. Esto genero una enorme sangria de capitales, a la cual el
Estado tuvo que responder con un acelerado endeudamiento con el exterior,
profundizandose asi el desequilibrio externo y la presion financiera sobre el peso que

desemboco en su devaluacion.

Por todo lo expuesto y dad la situacion no debe de resultar extrafio que entre
1970, cuando concluyo la administracion de Diaz Ordaz, y finales de 1976 cuando
termind la de Echeverria, la deuda externa del sector publico se quintuplicod, pasando
de 4,000 millones de dodlares a 20,000 millones, en tanto que la del sector privado
haya crecido también de manera importante, al pasar de 2,000 millones de ddlares a
un volumen calculado en 10,000 millones, lo que quiere decir que la deuda externa

total para 1976 fue de 30,000 millones de ddlares para ambos sectores.'?

Administracion de José Lopez Portillo.
1976-1982.

La deuda externa de México se expande durante los tres primeros anos del
gobierno de Lopez Portillo, en no mas de 10,000 millones de ddlares en total. Los
posteriores “descubrimientos petroleros” y sus consecuencias, desde mayores
inversiones hasta el desplome del precio internacional del crudo en el segundo
semestre de 1981, van a proyectar nuevamente al endeudamiento externo de México

a niveles increibles.

No es de extrafiar que al concluir el régimen del presidente Lopez Portillo la
deuda externa total se ubicé en 80,000 millones de dolares, De ellos, mas de 70,000
millones serian atribuidos al sector publico, sobre todo a partir dela nacionalizacion
de la banca comercial y de el hecho de que su deuda externa fuera integramente
absorbida por el Estado mexicano. Hacia el térmico del gobierno de Echeverria el
aumento acelerado del endeudamiento externo se consideré uno de los elementos

fundamentales de la devaluacion de la moneda y de las dificultades financieras de

12 GREEN, Rosario, Lecciones de la Deuda Externa de México, de 1973 a 1977, Fundacion Colosio, A.C. y
Fondo de Cultura Econdémica, México 1998, pp.17-19.
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1976; lo mismo ocurri6 con Lopez Portillo, el cuantioso crecimiento de dicho
problema fue sefalado como una de las principales causes de la crisis econdmica de
1982, Las tendencias del endeudamiento externo, reflejaron en primer lugar su
notable incremento nominal a la largo del llamado tercer momento se su evolucion;
en segundo lugar en esas anos se presento una marcada tendencia a la privatizacion
de dicha deuda, es decir, a que en el total predominaron las créditos de fuentes
privadas sobre los provenientes a fuentes oficiales, multilaterales o bilaterales.

En resumen, se puede decir que 1982 fue un afo de gran inestabilidad
econdmica y financiera, caracterizada por dos etapas. La primera de ellas
comprende el primer semestre, donde los esfuerzos por ajustar la economia
nacional fueron arduos. La segunda, que abarca el resto del afio, se ve condicionada
ante la negativa de la banca privada internacional de otorgar créditos a México, lo
que condujo al gobierno a realizar intensas negociaciones con la comunidad
financiera internacional. La deuda exterior de México aumenté 86,000 millones de
délares en 10 afnos. De poco mas de 6,000 millones en 1972, a 92,000 millones de
dolares en 1982, crecié a una tasa promedio anual de 44% y, de acuerdo con los

expertos estaba considerada por encima de los limites de seguridad.™

Administracion de Miguel de la Madrid Hurtado.
1982-1988.

Sostiene Maria de los Angeles Moreno, “ que durante el periodo presidencial
de Miguel de la Madrid Hurtado, la posicién de la deuda externa de México requirid
de una profunda reestructuracién de las obligaciones con la comunidad financiera
internacional, dadas las restricciones y necesidades apremiantes que caracterizaron
a la economia mexicana durante ese lapso, y en el que se presentaran las
adversidades de los sismos de 1985 y el choque petrolero de 1986; adquiriendo el

problema de la deuda externa una dimension particular, ya que aunque parezca

'3 Ibidem, pp. 428 y 429. ,
Y MORENO URIEGAS., Maria de los Ageles, op. Cit., p.16
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paradojico, el pais necesitaba recursos del exterior para poder crecer y, de esta

forma, tener capacidad de pago para atender el servicio de dicha deuda.

“El pais se enfrenté en 1982 a una crisis de liquidez, dificiles relaciones entre
los sectores publicos y privado como consecuencia de la nacionalizacion de la
banca, inestabilidad en el mercado financiero, presiones inflacionarias como
resultado de devaluaciones y un déficit fiscal que correspondia al 16.9% del PIB, una
deuda interna del orden del 15.7% del producto y, desde luego, una enorme deuda
externa que en ese momento se situaba en 92.3 mil millones de dodlares, de los
cuales 59.7 mil millones correspondian al sector publico y 23.9 mil millones al sector

bancario.

“El momento de la deuda externa total, a las tasas de interés prevalecientes
en los mercados internacionales, obliga al pago por concepto de intereses y
comisiones sobre la deuda externa de mas de 12 millones anuales de ddlares.
A esto se adicionaban compromisos por amortizaciones del principal
superiores a los 10 mil millones de délares, que pusieron al pais en una
situacion de suspension de pagos, sin contar con reservas monetarias
internacionales y sin poder tener acceso al crédito externo adicional.

La primera renegociacion de la deuda externa corresponde a la iniciada el 20
de agosto de 1982, en que México expresa su requerimiento de 90 dias de
revolvencia de los créditos, tal medida tuvo dos propdsitos primero, buscar la
reestructura de los pagos de amortizacion del principal de la deuda externa;
segundo, obtener recursos crediticios adicionales para financiar el programa
econdmico de la administracion entrante.

La segunda renegociacion de las obligaciones de México con el exterior se
llevd a cabo en septiembre de 1984, por un monto de 48 mil millones de
ddlares, esa cifra representé el total de los vencimientos de la deuda externa
del sector publico con las instituciones bancarias comerciales extranjeras, con
vencimientos entre 1885y 1990.

Tercera renegociacion , llevada a cabo entre 1986 y 1987, como consecuencia
de los sismos de 1985, la caida de los precias del petrdleo se tuvieron que
hacer ajustes presupuestales, reduccion del pago publico, venta de empresas
publicas, replantear la politica sobre deuda externa, y buscar un
financiamiento adicional. El 21 de febrero de 1986 se iniciaron los ajustes de la
deuda , lograndose créditos por 7.7 millones de ddlares provenientes de la
banca comercial; 2.3 millones de dolares del Banco Mundial; mil millones de
dolares de Japdn, y otros adicionales del Fondo Monetario Internacional; asi

13
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mismo, para 1987, se otorgaron nuevos créditos y se reestructuraron
empréstitos concertados en 1983, 1984 y 1985.

En tales condiciones la deuda externa de México de 1982 a 1988 aumento de
92,408 a 100,348 millones de ddlares.””

Reiterando los cambios y problemas financieros que se registraron en México
durante la administracion de Miguel de la Madrid Hurtado, Rosario Green, asienta
que: “la deuda externa habia pasado de 92,408 a 100,348 millones de ddlares. Su
politica respectiva consistié en una busqueda de renegociaciones, reestructurales y
refinanciamientos orientados a lograr que si servicio no frenara las posibilidades del
desarrollo del pais. En tal sentido, sus medidas se enfocaron, por un lado, a
reestructurar los calendarios de pago y, por el otro, a obtener los recursos extremos
necesarios para impulsar la actividad econémica. Aunque el concluir su sexenio, el
problema de la deuda externa persistia, tanto por su magnitud inicial como por las
vicisitudes de todo tipo con las que su administracion lidié. Lo logrado debié tomarse
de ejemplo para el siguiente sexenio; sin perder de vista, que sus medidas sirvieron
de cimentacién para la reestructuraciéon de la deuda externa de 1989 a 1992, proceso
que permitid afirmar, que México habia comenzado s superar su problema de
sobreendeudamiento externo, y ello permitié para que la administracion de Salinas
de Gortari presentara a nuestro pais con la suficiente capacidad crediticia en el
exterior, sin embrago esto no fue del todo cierto, sobre todo al finalizar dicho sexenio,
con los resultados adversos y catastréficos para la economia nacional ocurridos en
diciembre de 199471

Administracion de Carlos Salinas de Gortari.
1988-1994.

Al inicio del sexenio, en 1989, el saldo de la deuda externa ascendia a
100,384 mil millones de doélares. En abril de 1989 se firmo la carta de intencidn con

dicho el Fondo Monetario Internacional, por un periodo de tres afos, determinandose

' |bidem, pp. 214 a 231
'® GREEN, Rosario, op. cit., pp. 435 y 436.
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reducir las transferencias de recursos al exterior alrededor del 2.5% del PIB,
incluyéndose la disminucion del monto de la deuda externa y su servicio. En mayo
del mismo afo, se aprobd por unanimidad, un financiamiento de 4,135 millones de
doélares como medio de apoyo para el desarrollo de México a mediano plazo, en el
citado mes, también se acordd con el Club de Paris. Con el Banco Mundial, el 13 de
junio de 1989 se logré un empréstito por 1,960 millones de ddlares para proyectos de

inversion."”

Los ultimos afios de la administracion salinista, se registr6 un aumento en el
déficit de la cuenta corriente, debido tanto a la necesidad del cambio tecnoldgico con
la importancia de bienes de capital, como a los fuertes flujos de inversion extranjera
que ya para 1993 excedian de un 40% la meta para todo sexenio. La salida de
capitales durante los ultimos meses de Salinas de Gortari, fue una consecuencia del
estado de incertidumbre que se genero por el movimiento de los rebeldes de Chiapas
y los asesinatos de Luis Donaldo Colosio y José Francisco Ruiz Massieu, los
capitales empezaron a salir apresuradamente, lo que condujo a la crisis econdémica

de dicho afio."®

Administracion de Ernesto Zedillo Ponce de Leodn.
1994-2000.

En 1995 el gobierno de los Estados Unidos encabezado por su presidente,
comunicé al de México la ampliacion de las lineas de crédito, hasta por un monto de
20,000 millones de ddlares. Esto significaba un incremento de 11,000 millones sobre

el monto originalmente ofrecido de 9,000 millones.

El martes 10 de enero de 1995 fue una de las fechas criticas en la historio de
la crisis financiera del pais, ya que la Bolsa Mexicana de Valores habia acumulado
una caida de alrededor de 12.5% mientras que el ddlar se cotizaba en cerca de

$6.00. La devaluaciéon de 1994 termind por impactar irremediablemente a la

" MORENO URIEGAS., Maria de los Angeles, op. cit., pp.236 a 252.
'® GREEN, Rosaio, op. cit., pp. 438 y 439.
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economia, con la elevacion desmedida de las tasas de interés, incertidumbre en las
inversiones, desconfianza, inflacion, desempleo, quiebra de empresas, crecimiento
de la pobreza, caida del PIB, de tal manera que en 1995 México sufrid la crisis mas
severa ocurrida desde la década de los afos 30. En ese contexto, la tarea prioritaria
del gobierno consistié en procurar un ajuste econémico, para disminuir los efectos de
la crisis, sobre todo apoyando a los sectores mas desprotegidos de la sociedad,
mediante una reordenacién en las politicas fiscales, monetaria, comercial y salarial,

buscando una reduccion caida del impulso inflacionario.

El saldo de la deuda externa bruta pas6 de 100,933.7 millones de ddlares al
finalizar 1995 a 98,284.5 millones al 31 de diciembre de 1996, lo que representd una
baja del orden de 2,649.2 millones. Dicho desendeudamiento se derivd de
disposiciones de recursos por 34,606.7 millones de ddlares y amortizaciones por
35,463.3 millones, cuya diferencia arrojé un desendeudamiento por 856.3 millones, y
un ajuste favorable principalmente en la cotizacion del ddlar contra otras divisas, por
1792.9 millones de ddlares. La deuda publica externa neta al cierra de 1996 fue de
89,746.2 millones de dodlares. Respecto ala deuda publica neta externa del gobierno
federal a fines del primer semestres de 1997, se ubic6 en 84,240.1 millones de
dolares, y su porcentaje en saldo bruto a junio de 1997 fue de 96,859.2 millones de

dolares.™
1.3. CLASIFICACION DE LA DEUDA PUBLICA
La deuda publica puede ser externa, interna, federal, estatal o local y

municipal, y algunos incluyen hasta la de los particulares, que a fin de cuentas no

deja de ser asumida por el Estado, cuando les resulta imposible de pagarla.

' Ibidem, p 238 y 239
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1.3.1. La Deuda Externa

La deuda externa de un pais esta representada por las obligaciones
crediticias, o empréstitos que ha contraido con gobiernos extranjeros, con
organismos internacionales, instituciones o particulares del exterior, y que es el
resultado de necesidades sociales emergentes, fundamentales o imprescindibles
para cubrir el gasto publico en un momento dado.

‘Es la deuda que el Estado tiene reconocida por medio de titulos que
devengan intereses, se amortizan y se pagan en el exterior con moneda
extranjera. Son los débitos acumulados por una nacién a causa de préstamos
realizados en el mercado extranjero del dinero contraida para la atencion de
necesidades de naturaleza excepcional, como son: déficit presupuestal,
conversion de tales obligaciones, regulacion monetaria, por una catastrofe o
calamidad natural, por actividades bélicas o por alguna otra emergencia
nacional.”®

El origen de la deuda publica, son los empréstitos, y éstos ante todo deben

tener un destino productivo, recuperable y autofinanciable.

‘La deuda externa se ha clasificado de diversas maneras. Eduardo A.
Zalduendo, la presenta de la siguiente forma:
A)  Deuda externa publica (de una persona de derecho publico
internacional). Con personas extranjeras de caracter publico
(relacion juridica internacional entre Estados Soberanos).
a)  Por tratados o a consecuencia de ellos.
b)  Obligaciones “sin convencion’.
B)  Con personas extranjeras de derecho privado:
a)  Empréstitos publicos colocados en el mercado;
b)  Préstamos bancarios sindicados;
c) Préstamos comerciales o de proveedores.
Deuda privada externa de una persona fisica o juridica.
El Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento, mas conocido como el
Banco Mundial, clasifica la deuda externa de esta manera:

1. Deuda publica externa: obligacion de un deudor publico,
incluido el gobierno nacional, una subdivision politica, una
agencia de cualquiera de ellas, y de cuerpos publicos
auténomos;

20 SANCHEZ GOMEZ, Narciso, Los Impuestos y de la Deuda Publica. Ed. Porrda, México, 2000, p.303.
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2. Deuda privada externa con garantia publica: obligaciones de
un deudor privado cuyo repago esta garantizado por una
entidad publica y;

3. Deuda privada externa no garantizada: obligaciones de un
deudor privado que no estan garantizadas.

Pueden tener el caracter de acreedores de dichas clases de deudas el Banco
Interamericano de Desarrollo, la Corporacion Financiera Internacional, el
Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional; los organismos publicos de
estados extranjeros, los bancos comerciales extranjeros y los particulares.”’

1.3.2. La Deuda Publica Interna

Se trata de obligaciones crediticias que asumen las entidades publicas, como
son: la Federacion, los gobiernos locales y los municipios, incluyendo a sus
organismos descentralizados y empresas del sector paraestatal a auxiliar, con
instituciones financieras publicas y privadas y con particulares dentro del territorio
nacional en cuyo caso el pago con los intereses respectivos se encuentran
plasmados en los contratos de empréstitos que para ese efecto suscriben el acreedor

y el deudor.

Esta clase de préstamo generalmente se dan en moneda nacional, bajo las
garantias, modalidades, plazos, intereses y demas cuestiones que se estipulen en

los instrumentos juridicos de los cuales se originen.
1.3.3. La Deuda Federal

Es aquella que esta constituida por los pasivos que debe afrontar el Poder
Ejecutivo Federal de conformidad con la Constitucion Politica Federal, la Ley General
de Deuda Publica y demas disposiciones aplicables, y que va enfocada a cubrir
necesidades presupuestales en los casos excepcionales que se contienen en dichas

compilaciones legales, misma que puede ser externa y en esas condiciones tiene

2 MOYANO BONILLA, César y ORTIZ AHLF, Loretta, La deuda externa y la responsabilidad internacional
del Estado. Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, México, 1994. pp. 21 y 22.
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que cubrirse en moneda extranjera; e interna, para que su reembolso se atienda en

moneda nacional.

La Ley General de Deuda Publica, dispone que, dicha institucion esta
constituida por las obligaciones de pasivo, directas o contingentes derivadas de
financiamientos a cargo de el Ejecutivo Federal y sus dependencias, el Distrito
Federal; los organismos descentralizados; las empresas de participacion estatal
mayoritaria; las instituciones que presten servicio publico de banca y crédito. Las
organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacional de

seguros, de fianzas y los fideicomisos publicos.

La misma Ley deja claro que, se entiende por financiamiento la contratacion
dentro y fuera del pais, de créditos, empréstitos o prestamos derivados de la
suscripcion o emision de titulos de crédito o cualquier otro documento pagadero a
plazo; la adquisicion de bienes, asi como la contratacién de obras y servicios cuyo
pago se pacte a plazos; los pasivos contingentes relacionados con los actos
mencionados y la celebracién de actos analogos. Para ese efecto corresponde a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico la aplicacion e interpretacion
administrativa, y expedir las disposiciones necesarias para su debido cumplimiento.
Lo precedente nos permite reconocer, que la Ley General de Deuda Publica, le da
ampliar facultades al Ejecutivo, para manejarla, incluyendo los contratos sobre
empréstitos, a su antojo, quitandole autoridad y presencia al Poder Legislativo
Federal en dicha materia, con lo cual no deja de contravenirse lo plasmado en la
fraccion VIl del Articulo 73 Constitucional, cuando que la regulacion y control de

tales cuestiones compete al Congreso de la Union.

“El Congreso tiene la Facultad... VIIl. Para dar bases sobre las cuales el
Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la Nacion, para
aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer y mandar pagar la deuda
nacional. Ningun empréstito podra celebrarse sino par ala ejecucion de obras
que directamente produzcan un incremento en los ingresos publicos, salvo los
que se realicen con propoésitos de regulacion monetaria, las operaciones de
conversion y los que se contraten durante alguna emergencia declarada por el
Presidente de la Republica en los téerminos del articulo 29. Asimismo, aprobar
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anualmente los montos de endeudamiento que deberan incluirse en la Ley de
Ingresos, que en caso requiera el Gobierno del Distrito Federal y las entidades
de su sector publico, conforme a las bases de la ley correspondiente. EIl
Ejecutivo Federal informara anualmente al Congreso de la Unién sobre el
gjercicio de dicha deuda a cuyo efecto el jefe del Distrito Federal le hara llegar
el informe que sobre el gjercicios de los recursos correspondientes hubiere
realizado. El jefe del Distrito Federal informara igualmente a la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, al rendir la cuenta publica.”

El articulo 9° de la Ley General de Deuda Publica dice:

“El Congreso de la Unién autorizara los montos de endeudamiento directo
neto interno y externo que sea necesario para el financiamiento del gobierno
Federal y de las entidades del sector publico federal incluidos en la Ley de
Ingresos y en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, asi como del
Distrito Federal. El Ejecutivo Federal informara al Congreso de la Unién del
estado de la deuda, al rendir la cuenta publica anual y remitir el proyecto de
ingresos, asi como informara trimestralmente de los movimientos de la
misma., dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes al vencimiento del
trimestre respectivo. No se computara dentro de dichos montos los
movimientos referentes a propositos de regulacion monetaria.”

El Ejecutivo Federal, al someter al Congreso las iniciativas correspondientes a
la Ley de Ingresos y al Presupuesto de Egresos de la Federacién, debera proponer
los montos del endeudamiento neto necesario, tanto interno como externo, para el
financiamiento del presupuesto federal del ejercicio fiscal correspondiente, para ello

debe proporcionar los elementos de juicio suficiente para respaldar su propuesta.

El Congreso de la Unién al aprobar la Ley de Ingresos, podra autorizar al
Ejecutivo Federal montos adicionales de financiamiento, cuando a juicio del propio

Ejecutivo, se presten circunstancias econdmicas extraordinarias que asi lo exijan.

La misma Ley General de Deuda Publica da autoridad a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, al ordenar que el Ejecutivo Federal y sus dependencias
solo podran contratar financiamientos a través de la mencionada institucion, la que a
su ve es la unica que podra dar autorizacion previa a las entidades del sector

paraestatal para contratar financiamientos externos, y en cuanto a los de caracter
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interno, bastara con la aprobacion de sus 6rganos de gobierno para que se haga uso

del empréstito.

1.3.4. La Deuda Publica Local y Municipal

Se encuentra escenificada por las obligaciones financieras contratadas directa
o indirectamente por el Poder Ejecutivo de los Estados de la Republica y sus
municipios, con sociedades o particulares domiciliados dentro del territorio nacional y
cuyo pago debe hacerse con moneda nacional, dichos créditos deben destinarse a
inversiones publicas productivas, conforme a las bases que establezcan las
legislaturas locales, por los conceptos y montos que las mimas fijen anualmente en

sus Leyes e Ingresos.

Tales actos juridicos estan constituidos por las obligaciones de pasivo
directas, indirectas o contingentes, derivadas de financiamientos a cargo del Estado,
los municipios, organismos publicos descentralizados, empresas de participacion

estatal o municipal mayoritaria y los fideicomisos publicos.

Las obligaciones de pasivo directas son aquellas que contraen los
dependencias que integran, constituido por el Gobernador del Estado, Secretarias o
Direcciones que dependen jerarquicamente del mencionada alto funcionario, y que
llevan como finalidad cubrir necesidades presupuestales contenidas en la Ley de

Ingresos de esas esferas de competencia.

Compete a la Legislatura del Estado autorizar los monto maximos de
endeudamiento neto anual, y verificar que las operaciones de deuda publica se
realicen conforme los contratos y convenios para la obtencion de empreéstitos y
suscribir titulos de crédito correspondientes para garantizar su importe, llevar el
registro de la deuda publica estatal y municipal por conducto de la dependencia
respectiva (Secretaria de Finanzas y Planeacién, Tesoreria del Estado, o Direccion

de Hacienda Local); vigilar el endeudamiento neto que no rebase los montos
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autorizados y brindar asesoria técnica a los municipios en la gestion, concertacion y

contratacion de créditos.

La deuda publica indirecta, es aquella que afrontan los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal mayoritaria y los fideicomisos
publicos locales y municipales, previa autorizacién de la Legislatura local, y en
acatamiento a las estipulaciones de la Ley de Ingresos correspondiente y el Codigo
Financiero, o Ley de Deuda Publica que corresponda, y que lleva por objeto atender
necesidades de gasto publico. Correspondiéndole al Gobernador del Estado o a la
dependencia responsable de las Finanzas Publicas Locales, llevar su registro, vigilar
su pago oportuno, cuidar de sus formas de garantia, y otorgar en su caso el aval, en

aquellos supuestos que asi marque la Ley.

La deuda publica contingente, va enfocada a cubrir gastos publicos ante
situaciones imprevistas, emergentes, como consecuencia de calamidades o
fendbmenos naturales o sociales, o por devaluaciones de la moneda mexicana, para
tal medida, también se requiere previamente la autorizacién de la legislatura del
Estado, siguiendo las estipulaciones conducentes en la materia, para que de esta
forma se autorice los montos porcentuales de endeudamiento, su autorizacion y pago

de intereses, asi como la celebracion de los contratos sobre empréstitos.

1.3.5. EMPRESTITOS

La palabra empréstito proviene del latin praesto. El Diccionario de la Lengua
Espafnola, define al empréstito como: “Préstamo que toma el Estado o una
corporacion o empresa, especialmente cuando esta representado por titulos

negociables o al portador.”?

22 REAL ACADEMIA ESPANOLA, Diccionario de la Lengua Espariola, Espasa, Espafia, 2001, p. 890.
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“También se entiende el vocablo como la operacion financiera que realizan el
Estado o los entes publicos, normalmente mediante la emision de titulos de crédito,

para atender sus necesidades u obligaciones”.?

Serra Rojas define al empréstito como “un contrato publico o privado, por el

que se recurre a un crédito a corto, mediano o largo plazo, en condiciones
24

previamente determinadas” También se le considera un contrato
administrativo, o contrato publico, que tiene por objeto obtener un crédito a interés
fijo, a largo plazo, que precisa la forma del servicio de intereses o del reembolso del
capital, destinado a cubrir un déficit, financiar gastos extraordinarios, atender una
situacion critica o para apoyar el sistema monetario nacional’® La palabra empréstito

se emplea con frecuencia para designar los actos del crédito publico.

Para Maurice Duverger, el empréstito, que es un medio de anticipar recursos
futuros, es un crédito cuyas caracteristicas lo asimilan al préstamo del derecho
privado, aunque sin que se le identifique, dada la menor posibilidad de negociacion
del tomador, pudiendo incluso llegarse a limitar totalmente el caracter contractual en

el caso de los empréstitos forzosos.

Por su parte, Carlos Giuliani Fonrouge sostiene que el empréstito no es de
naturaleza contractual, sino unilateral, diciendo: “El empréstito publico tiene caracter
de una obligacion unilateral de derecho publico, derivada de la soberania, y en su
forma clasica de operaciones a largo plazo y a plazo intermedio ha originado la idea

erronea de que se trata de un contrato”.?®

“El empréstito publico es modalidad contemporanea predominante de deuda
publica, bajo diferentes formas instrumentales: comercializables o no en el mercado;

de plazos de vencimiento variables (cortos, medianos y largos, depésitos retirables a

% DE PINA VERA, Rafael, y DE PINA VERA, Rafael, Op. cit., p. 265.

2 SERRA ROJAS, Andrés, Derecho administrativo segundo curso. Porrua, México, 2001, p. 141.

% Ibidem. Tomo Il. p. 142.

% GIULIANI FONROUGE, Carlos; Asorey, Rubén Oscar, y Navarrine, Susana Camila. Derecho Financiero.
Ed. Desalma, Argentina, 1987. p. 74.

23



LA DEUDA PUBLICA

la vista o irredimitibles); consolidadas o flotantes; certificados impositivos; certificados

de tesoro; bonos de tesoreria y bonos gubernamentales.”’

“Los empréstitos como los créditos otorgados a un gobierno determinado, por
un Estado extranjero, por instituciones internacionales o nacionales de
financiamiento, para la satisfaccion de necesidades presupuestales,
condicionado a que su pago sea con intereses legales y conforme a los plazos
acordados, de tal manera que una consecuencia de los mismos, es lo que
conocemos como deuda publica.

En el entorno de la Administracion Publica Federal en México se entiende al
empréstito como las obligaciones que la Nacion contrae mediante la emision
de titulos de la deuda publica, cualquiera que sea la forma que se emplee para

hacer tal emisién”.?®

“En sentido estricto, se trata de contratos administrativos, sujetos a normas de
derecho publico, celebrados por el Gobierno Federal con un Estado extranjero,
0 con organismos internacionales o locales de crédito, para la atencion de
demandas sociales en el rubro de ingresos publicos, y que llevan como
destino afrontar el gasto social, en areas especificas o generales de las
funciones publicas, generando la obligacion la obligacion del deudor de
restituir al acreedor las sumas recibidas por concepto de dicho crédito dentro
de los plazos convenidos, con el monto de los intereses que se hubieren
pactado.”®

Los gobiernos acuden a los empréstitos por las siguientes causas:

1. Por los déficit presupuestales, resultantes de la mayor
magnitud de los gastos publicos en relacién con los ingresos
ordinarios o normales;

2. Es un medio para impulsar el desarrollo econébmico nacional
local y municipal, imprimiendo al gasto publico un enfoque
productivo, para ese efecto los créditos respectivos deben ser
recuperable en su oportunidad y con ciertas ganancias

razonables en pro de las finanzas publicas;

7 KAPLAN, Marcos, Deuda Publica. Diccionario Juridico Mexicano, Ed. Porrua, México, 1985, t llI, p. 278.
2 Glosario de términos méas usuales en la Administraciéon Publica Federal, Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, México, 1998.

2 SANCHEZ GOMEZ, Narciso, Los Impuestos y de la Deuda Publica. Ed. Porrua, México, 2000, p.301.
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3. Las calamidades o desastres naturales en otra causa, dado
que ellas orillan al gobierno a erogar recursos pecuniarios
superiores a los programados en un ejercicio fiscal ordinario
0 normal;

4. Para afrontar gastos de guerra o como resultado de la
misma, para cubrir indemnizaciones, hacer reconstrucciones
de obras y servicios publicos;

5. Asi como para conversion de deuda publica, atendiendo su
pago oportunamente; y

6. Regulacion monetaria, para atender demandas de circulante.

1.4. CARACTERISTICAS GENERALES DE LA DEUDA PUBLICA

En el Estado contemporaneo, la deuda publica constituye un ingreso publico
basico. El sector publico puede obtener, asi como cualquier otra unidad econémica,
fondos por medio de su participacion en los mercados de dinero y capitales. Estos
ingresos publicos se formalizan mediante un contrato de crédito, en virtud del cual el
Estado se compromete a pagar periédicamente intereses y a devolver de manera
eventual los capitales en caso de que la deuda contraida sea amortizable. De esa
forma, se verifica la distinta naturaleza de la deuda publica como ingreso del Estado
de otras fuentes del ingreso, sobre todo de los impuestos, pues la primera es
voluntaria y el ingreso proveniente de impuestos es coactivo. Sin duda, no todos los
ingresos internos provienen de impuestos, pero estos son financiera, politica y

econdmicamente los mas importantes.

La deuda publica, ademas de constituir un ingreso del Estado, es un
instrumento de la politica econdbmica y debe ser congruente con los objetivos de
dicha politica. A fin de tener una idea de algunas caracteristicas de la deuda publica,
cabe referir que un primer criterio de clasificacion es dividirla entre deuda publica

interior y deuda publica exterior. La primera obtiene los fondos del mercado de dinero
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y de capitales dentro del pais, mientras que la segunda suele conllevar que el pago
de intereses y la devolucion del monto principal se debe efectuar en la misma divisa

0 en su equivalente en moneda nacional.

Desde una perspectiva de caracter temporal, la deuda suele ser de corto o
largo plazo. La deuda de corto plazo suele estar constituida por lo bonos
gubernamentales (por ejemplo, CETES y PAGARES en el caso de Meéxico).
Normalmente, su funcion consiste en cubrir los déficit de caja que se presenten
durante la ejecucién del presupuesto, pues la recaudacion tributaria y los egresos no
siempre estan perfectamente, por lo cual se pueden producir baches de liquidez, y
para cubrirlos se suelen utilizar los bonos gubernamentales. Desde otra perspectiva,
la deuda se puede utilizar como instrumento de politica econémica, pues permite,

entre otras cosas, modificar el tipo de Interés a corto plazo.

En cuanto a la deuda de largo plazo, ésta se puede distinguir entre
amortizable y perpetua. La primera se debe amortizar en la fecha o fechas de su
vencimiento , mientras que la segunda no tiene fecha, por lo tanto la obligacion del

Estado de amortizarla es ambigua.

La duracion del empréstito abarca desde el momento de su emision al publico
y culmina cuando el Estado reembolsa al capital que le fue prestado. Durante el
empréstito, también puede suceder su conversion entro tipo de deuda con
caracteristicas diferentes. Para efectos de estudio, la deuda se puede dividir en tres

fases: la emision, la conversion y la amortizacion.

Al amortizarse un empréstito, el Estado tiene una amplia gama de
posibilidades. Una de ellas es el precio de la emision, que puede ser igual al valor
nominal del titulo, la emisién puede ser también inferior al valor nominal, en cuyo
caso implica normalmente un tipo de interés mas bajo que e normal, pues éste se
calcula, por lo comun, sobre el valor nominal de los titulos, de manera que la

rentabilidad real obtenible sera mayor que el interés nominal. Otro aspecto por decir
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por parte del Estado es el relativo a la forma de los titulos, pues no siempre su
pueden utilizar la misma forma, en virtud de que el Estado tiene necesidades
diversas (por ejemplo, falta de liquidez, financiamiento de un proyecto industrial, etc.)
y para casa una de ellas varian las formas adecuadas de la emision del adeudo. Un

aspecto adicional es que los titulos pueden ser nominativos o al portador.

En cuanto a la conversion de la deuda publica, un supuesto es la reduccion de
su tipo de interés con el consentimiento de los acreedores. Esto se expresa en la
opcidon al reembolso del capital prestado que ofrece el Estado a los acreedores, o
sea, el Estado plantea la siguiente alternativa o aceptacion de una rebaja en el
interés o les devuelve el capital prestado. Esto responde a la condicién econémica de
que el tipo de interés haya descendido por debajo del interés devengado por la
deuda publica, pues de lo contrario los acreedores preferirian el reembolso del
capital, para poder invertirlo a un interés superior al propuesto por el Estado, sin
embargo, si el interés ha bajado, los acreedores no encontraran una inversion
alternativa que les ofrezca un rendimiento superior al que en ese momento les

brinda el Estado.

El tercer aspecto es el relativo a la amortizacion de la deuda, que termina su
ciclo vital con el reembolso del préstamo por el Estado. La devolucion del capital
tendra lugar en una fecha prevista desde el comienzo o dentro de un periodo
determinado, mientras que otra opcidn es en un momento en el cual convenga al
Estado.

Algunos de los problemas mas criticos de la deuda publica son los siguientes:
en cuanto a los aspectos de politica econémica, destaca cual es el papel que debe
ocupar la deuda publica en el financiamiento del Estado. En primer lugar, bajo una
perspectiva historica, sobresale la posicion clasica, “...desde su formulacion por
Adam Smith y sus seguidores, que abarca también el periodo neoclasico y llega con

gran influencia hasta 1930.”*° Para esta posicion, se justificaba el uso de la deuda

%0 GIL VALDIVIA, Gerardo. Financiamiento del Gasto Publico. Edit. Trillas. Pag. 49
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publica en los casos siguientes: para financiar los gastos publicos autoliquidables. En
sentido estricto, los proyectos autoliquidables se pueden entender como “ inversiones
en empresas publicas que generen ingresos para pagar el servicio de la deuda

contraida con su financiamiento.”"

Oftra interpretacién es la econdmica-politica.
Desde esta perspectiva, hay inversiones del Estado que no pueden captarse
mediante el sistema de precios, porque son economias externas que se disfrutan por
toda la comunidad de forma gratuita, lo cual permita reducir los costos de las
empresas o los gastos de consumo de las familias, a su vez, esto incrementa el
ingreso nacional, pero no son vendibles en el mercado mediante el sistema de
precios. Mas bien, son proyectos de gasto que aumentan la renta futura y por lo
mismo la base impositiva. En consecuencia, estos proyectos permiten pagar el

servicio (intereses y amortizaciones), sin que se requiera aumentar los impuestos.

Otro aspecto dentro del planteamiento clasico en torno a la deuda es que
dichas emisiones permiten evitar las “fricciones” en la tributacion. Por tal se
entienden “los efectos secundarios de los impuestos que pueden ocasionar en la vida

econdmica y disminuyen la capacidad productiva del pais.”*?

La deuda publica puede desempefar un papel importante, pues su emision
permite cubrir los aumentos discontinuos y extraordinarios del gasto y repartir el

costo de si financiamiento a lo largo del tiempo.

Para los clasicos, también era evidente que la deuda es el financiamiento del
gasto por generaciones futuras, por lo cual un Estado responsable no debe cargar a

las futuras generaciones con el pago de la deuda.

Para la escuela clasica, el planteamiento se resume en el esquema siguiente:
a) La similitud entre deuda publica y deuda privada, de manera que

la recomendacién es usar la deuda en proyectos autoliquidables;

" Ibdem. Pag. 49
%2 Ob. Cit. Pag. 50
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b) La deuda publica supone una transferencia de la carga financiera
sobre generaciones futuras; y

c) Debe distinguirse le deuda publica interior de la exterior.

La primera reduce el ahorro disponible par alas empresas privadas nacionales,
mientras que en la segunda existe una transferencia de recursos, ademas, en este
ultimo caso, el pago de los intereses y la devolucion del principal suponen la
realizacién de una exportacion de bienes y servicios y afecta a la balanza de pagos,

lo cual no sucede con la deuda publica interna.

Dicho planteamiento parte de la concepcion del pleno empleo de los recursos
productivos, en el sentido de que todos los recursos que el Estado tiene los pueden

utilizar alternativamente la empresa privada.

Para el pensamiento de la nueva ortodoxia, en la cual Keynes demuestra la
posibilidad del equilibrio con subocupacion, se plantea la deuda publica bajo una
perspectiva diferente, que consiste en “utilizar este medio financiero al servicio de la
ocupacién plena de los recursos productivos”. ** Hansen favorece la permanente
utilizacion de la deuda publica, en virtud de que “la caida en la eficacia marginal de
capital provocara bajas sucesivas en los procesos de inversidn, lo que en
consecuencia, obligara al Estado a incrementar el gasto publico para mantener el

nivel de ocupacion.

En resumen para dicha corriente, la deuda publica interior no es similar a la
deuda publica privada, ni son aplicables las mismas reglas, porque la deuda privada
es un pasivo en el cual el deudor esta de alguna forma en manos del acreedor,

mientras que la situacion es distinta en el caso del Estado.

En cuanto al principio mediante el cual se afirma que la deuda publica es un

gravamen que recae sobre generaciones futuras, tampoco es claro, pues la

% Ob. Cit. Pag. 52
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contratacion de la deuda suele conllevar al empleo pleno de los recursos productivos,
sin embargo, par esta posicion es importante aclarar que existe una diferencia
fundamental entre la deuda publica interna y externa. En tal punto coinciden la
posicion clasica y la nueva ortodoxia, en el sentido de que en la deuda publica
interna ocurren gastos de transferencia dentro del Estado, mientras que en la deuda

publica externa se originan gastos reales.

La postura de Buchanan se resume en tres conclusiones:
a) La carga de la deuda publica se traslada sobre generaciones
futuras;
b) La analogia entre deuda publica y deuda privada es acertada; y

c) La deuda publica exterior y la interior son equivalentes.

Y sus supuestos son:
a) El pleno empleo de los recursos productivos;
b) La emisidon de la deuda publica no tiene por objeto compensar
las variaciones de la demanda efectiva si no financia un proyecto
de gasto publico real; y
c) Por tanto, los fondos que se transfieren del sector privado se

extraen del capital privado.

Un tema central es analizar si existe o no alguna transferencia de la carga del
gasto publico sobre generaciones futuras. Se deben aclarar varios aspectos, entre
otros: primero la forma en que dicha transferencia tiene lugar y en segundo término

el concepto de generacion.

Un aspecto importante son las diferencias de la carga del financiamiento en el
tiempo. Cuando el gasto publico se financia mediante impuestos, su carga bruta pesa
sobre la generacién presente en el momento de su realizacidn; por lo contrario
traslada la carga bruta al pago de los impuestos futuros. El cambio de matiz ocurre

cuando con el importe de la deuda se financian proyectos productivos econdémica o
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socialmente. El otro elemento diferencial consiste en su la deuda es externa o

interna.

En resumen, la deuda publica, como instrumento en la politica de estabilidad,
constituye uno de los instrumentos del sector publico para el cumplimiento de
finalidades diversas. La deuda publica con fines de estabilidad coyuntural se puede

ubicar en alguna de las direcciones siguientes:

1) Como un instrumento alternativo de los impuestos o de la
emision de dinero para el financiamiento del gasto publico.

2) Como instrumento que permite, mediante operaciones de
mercado abierto, controlar el grado de liquidez de la
economia.

3) También en el sentido de la administraciéon de la deuda,
cuando se usa para alterar el grado de liquidez de la
estructura de activos de una economia, pero sin modificar la
cantidad de dinero, aun cuando cambia el plazo medio de

vencimiento de la deuda existente.

La utilizacion en el primer sentido se platea en términos de oportunidad o
eficacia. El resultado final de una politica fiscal compensatoria dependera tanto del
efecto multiplicador del tipo de gasto publico empleado, como del posible efecto que

produzca en la economia del medio de financiamiento del gasto publico elegido.

En resumen, la deuda publica es un ingreso ordinario del Estado; sin duda,
esto rompe el esquema de las finanzas publicas. No obstante, estan a discusion el
volumen y las condiciones de la contratacion de la deuda publica interna y externa.
Evidentemente, el nivel de endeudamiento ha llegado a limites altos que no so6lo no
estdn fundamentados en algun planteamiento tedrico, sino ademas limitan y

condicionan el propio desarrollo del pais.
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1.5. BASES CONSTITUCIONALES

1.5.1. Antecedentes

Proyectos de Reforma 1843

“Apenas iniciada la vigencia de la Constitucion de 1836, la hostilidad hacia ella
por parte de los federalistas se hizo sentir en todas sus formas, desde las solicitudes
para el cambio de sistema, que con el nombre de “representaciones” caracteriza la
época, hasta las conjuraciones o pronunciamientos militares, que no por sofocados

dejaban de renacer.“**

El 9 de diciembre de 1839 el Supremo Poder Conservador pretendié reformar
la constitucién de 1836 declarando que era voluntad de la nacidn que sin esperar el
tiempo ordenado y prefijado por la constitucion para reformarla se pueda proceder a

las reformas que se estimaran convenientes.

Aun en este proyecto de reforma se considera la facultad del Poder Legislativo
por conducto del Congreso Nacional de reconocer y amortizar la deuda, asi como la
facultad del Ejecutivo para contraer deuda sobre el crédito nacional tal y como se

estipula en los Titulos Tercero y Cuarto que a continuacion se transcriben:

“Titulo Tercero.- Del Poder Legislativo.
Seccion Sexta. De las atribuciones y restricciones del Congreso.
Articulo 63. Corresponde al Congreso nacional:

VIl.- Reconocer la deuda nacional, y decretar el modo y medios de

amortizarla.

Titulo Cuarto.- Del Supremo Poder Ejecutivo.

Seccion Tercera. De las atribuciones del Presidente de la Republica.

* TENA RAMIREZ, Felipe., Op. cit., p. 249.
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Articulo 94.- Toca al Presidente de la Republica:
Xlll. Contraer deudas y cualquiera otro gravamen sobre el crédito

nacional, previa autorizacion del Congreso.

“En diciembre de 1843 el presidente Nicolas Bravo designo, de acuerdo con las
Bases de Tacubaya a 80 notables que habrian de elaborar las bases
constitucionales integrados en una Junta Nacional Legislativa, segun lo
presupuesto por el movimiento triunfante. Las Bases de organizacion politica
mexicana fueron sancionadas por Santa Anna el 12 de junio de 1843 y se
publicaron el 14 del mismo mes.

Estas bases de 1843 estan divididas en 11 titulos y 202 articulos. En ellos se
reiteraron la independencia nacional, el centralismo, la division territorial, la
intolerancia religiosa y se suprimio el Supremo Poder Conservador. Estuvieron
vigentes poco mas de tres aros, los mas turbulentos de la historia de México,
que comprenderian la injusta guerra con Estados Unidos y pérdida posterior de
mas de la mitad del territorio nacional’.

En las Bases organicas de 1843 el centralismo es mas acentuado que en la

anterior Constitucion.

En estas bases por primera vez se habla de no reconocer los créditos
contraidos sin autorizacion, al efecto en el apartado “De las atribuciones y

restricciones del Congreso”, el articulo 79 declaraba:

“Corresponde al Congreso Nacional:
V.- Reconocer la deuda Nacional y decretar el modo y medios de amortizarla,
sin que jamas puedan comprenderse en ella los créditos contraidos sin la

debida autorizacion, ni aquellos que procedan de hechos contrarios a las leyes”.

Fueron presentados sucesivos proyectos, que en alguno de sus articulos
reconocian la facultad del congreso para contratar empréstitos sobre el crédito de la

Federacion y el reconocimiento y pago de la deuda nacional.

% CRUZ BARNEY, Oscar, Op. cit., p. 536.
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Constitucion de 1857

El Plan de Ayutla del 1 de marzo de 1854 y sus adiciones de apenas unos
dias después de esa fecha pusieron fin, ahora si en definitiva (el 9 de agosto de
1854), a la permanencia de Santa Anna en el panorama politico de México del que

fue actor privilegiado por mas de treinta afios.

El presidente Ignacio Comonfort expidio el 15 de Mayo de 1856, el documento
constitucional denominado Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana,
que estuvo vigente hasta la Constitucion de 1857 con gran oposicion por parte de

algunos gobernadores que lo consideraban de tendencias centralistas.

Este Estatuto estaba dividido en nueve secciones y 125 articulos y se basaba
en la Constitucion de 1824 y en las Bases Organicas de 1843, ratificaba la
independencia nacional indicando las obligaciones de los habitantes de la Republica,
sefalando quiénes tenian el caracter de mexicanos, de ciudadanos, y establecia una
seccion dedicada a las garantias individuales de libertad, seguridad propiedad e
igualdad. Este Estatuto se recibié en el Congreso el 26 de mayo y dias después se

pidié su desaprobacion.

En octubre de 1855 durante la presidencia de Juan Alvarez se expidi6 la
convocatoria al Congreso Constituyente, el cual se reunié en la Ciudad de México el
17 de febrero de 1856. La Comision de Constitucion presenté su dictamen y el
Proyecto de Constitucion el 16 de junio de 1856, estableciendo como tema de
discusién si deberia expedirse una nueva constitucion o restablecer la de 1824,

prevaleciendo la Constitucion de 1857 sobre el reestablecimiento de la de 1824.

El 5 de febrero de 1857 se jurd la Constitucion Federal de los Estados Unidos
Mexicanos, primero por el Congreso y después por el presidente Ignacio Comonfort
sobre la indestructible base de su legitima independencia, proclamada el 16 de

septiembre de 1810 y consumada el 27 de septiembre de 1821.
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La Constitucion estaba formada por ocho titulos y 128 articulos mas uno

transitorio. Al hacer referencia a nuestro tema objeto de estudio establece:

“Titulo Ill.- De la division de poderes.
Seccion I. Del poder legislativo.
Art. 51.- Se deposita el ejercicio del Supremo poder legislativo en una

asamblea, que se denominara Congreso de la Unién” (texto original)

Este articulo fue modificado el 13 de noviembre de 1874, para quedar redactado:

‘Art.51.- El Poder Legislativo de la Nacion se deposita en un
Congreso general, que se dividira en dos Camaras, una de diputados

y otra de senadores”.

Articulo 72.- El congreso tiene facultad:

(...)

VIIll.- Para dar bases bajo las cuales el Ejecutivo pueda celebrar
empréstitos sobre el crédito de la nacion; para aprobar esos mismos

empréstitos y para reconocer y mandar pagar la deuda nacional.”

La Constitucién de 1857 estuvo vigente hasta la aprobacion, el 5 de febrero de
1917, de la actual Constitucion. La Constitucién de 1857 sufrié diversas reformas y
se enfrent6 en su aplicacion con la Guerra de los Tres Afios, el Segundo Imperio y el
régimen porfirista.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917

El 21 de noviembre de 1916 se instal6 en la Ciudad de Querétaro el Congreso

Constituyente, en un principio se hablé de reformar la Constitucion de 1857, pero de
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hecho se expidid6 una nueva Carta Magna que fue promulgada el 5 de febrero de

1917 y entro en vigor el 1 de mayo del mismo afio.

Durante los 58 ainos que lleva de vigencia ha sido tocada numerosas veces en
via de reforma o de adicion; la disposicién en comento no ha quedado exenta de

modificaciones.

La fraccién VIII del articulo 73 fue aprobada originalmente por el Congreso

Constituyente de 1917, con el siguiente texto:

“Articulo 73.- El Congreso tiene facultad:

(...)

VIll. Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar
emprestitos sobre el crédito de la Nacion, para aprobar esos mismos

empréstitos y para reconocer y mandar pagar la Deuda Nacional;”

El articulo 72, fraccion VIII de la Constitucion de 1857 tenia el mismo texto que
el del original articulo 73, fraccion VIII aprobado en Querétaro en 1917. No hubo
ningun cambio, ni se discutio esta fraccion del articulo 73 en las sesiones del
Constituyente de 1916-1917.%°

Reforma de 1946
El Ejecutivo Federal mediante iniciativa de fecha 9 de octubre de 1945, sometid
a consideracion de la H. Camara de Diputados la reforma a la fraccion VIl del

articulo 73 y de la fraccion VIII del articulo 117 de la Constitucién Federal, con la

siguiente exposicion de motivos:

“C.C. Secretarios de la H. Camara de Diputados

% ORRANTIA ARELLANO, Fernando A., Las facultades del Congreso Federal en materia fiscal. Porrua,
México, 1998, p. 214.
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Presentes

Ruego a usted se sirvan dar cuenta a esa H. Camara con la iniciativa que
formula mediante esta nota el Ejecutivo a mi cargo para que se reformen los
articulos 73, fraccion VIl y 117, fraccién VI, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, de manera que recojan el principio de que el crédito
publico, lo mismo el Federal que el Local o el Municipal, no pueden
comprometerse sino para la ejecucion de obras que directamente provoquen un
incremento en las rentas de la entidad usuaria del crédito. Se exceptuan
Solamente, por razones obvias, los empréstitos que el Gobierno Federal tenga
que colocar durante alguna emergencia nacional declarada asi por el Presidente
de la Republica conforme al articulo 29 constitucional o las operaciones de
conversion asi como las emisiones que tengan que hacerse con propositos de
regulacion monetaria interior o de colaboracion con organizaciones de
estabilizacion monetaria internacional.

Este proyecto se funda, principalmente, en la consideracion de que una vez que
afortunadamente se ha logrado la rehabilitacion del crédito publico, tanto dentro
como fuera del pais, después de la explicable caida que padecié durante la
época revolucionaria y la inmediatamente posterior, conviene al Estado se
imponga un limite tan saludable como el que derivara, necesariamente, de la
adopcion de los textos que se proponen, pues de ese modo no solamente se
evitara que sobre las generaciones futuras se haga caer un peso no
compensado con un aumento correlativo de riqueza, sino que ademas se
sentara una base sélida para que los compromisos que se contraigan puedan
satisfacerse.

No significa lo anterior que el Estado deba abandonar la realizaciéon de obras
utiles y a veces indispensables para la comunidad por el solo hecho de que su
ejecucion no provoque un aumento en los ingresos publicos. Esas obras se han
hecho y deben seguirse haciendo, pero no con recursos obtenidos mediante
crédito, sino con los derivados de los impuestos.

En realidad la presente iniciativa no hace sino recoger, elevandola a la norma
constitucional, una regla de sana politica que desde el afio 1934 ha inspirado a
los gobiernos nacionales. En efecto, los empréstitos de caminos, de riego, de
ferrocarriles, de electricidad, de puertos libres, de obras publicas, han tenido
siempre un destino de la naturaleza indicada en parrafos anteriores; en cuanto a
los empréstitos locales en casi su totalidad han obedecido a fines semejantes.
Por el contrario, varios de los empréstitos contratados durante el siglo pasado
no tendian sino a cubrir deficiencias presupuestales y eso explica muchas de las
dificultades que de ellos derivaron para el pais.

Como es légico, el Gobierno no piensa que en esta materia sea posible ir mas

alla que a la determinacion de ciertas notas generales. No puede pensarse en
una correspondencia exacta ni en cuanto al monto de los ingresos frente a las
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obligaciones contraidas, ni menos aun en los plazos en que los incrementos de
rentas se esperan, respecto a los que fijen los compromisos. Mucho quedara
confiado en consecuencia a la discrecion del Gobierno, como debe ser para que
la accion publica pueda ajustarse a las diversas situaciones de la economia
nacional y el crédito pueda jugar el papel que todos le reconocen hoy.
Naturalmente, también, y asi quiere dejarlo dicho el Gobierno en forma muy
clara, el control del cumplimiento de las normas que se proponen sera de orden
exclusivamente politico y estara por entero confiado al Congreso respectivo.
Nunca podra darse, por ello, el caso de que se discuta la legalidad de titulos de
deudas publicas mexicanas invocando el destino dado a los fondos obtenidos
por el Estado™’

La Camara de Diputados aprobd por unanimidad de 78 votos en lo general, y por
unanimidad de 80 votos en lo particular, la reforma constitucional propuesta, el dia 7
de enero de 1946. ElI Senado aprobd la reforma por unanimidad de 38 votos, el dia
22 de enero de 1946. No hubo debate ni modificacion alguna al texto de la iniciativa

presidencial.

Asimismo, una vez aprobada la reforma por las legislaturas de los estados, se

publicé en el Diario Oficial de la Federacion el dia 30 de diciembre de 1946,

quedando el texto como sigue:

“Articulo 73.- El Congreso tiene facultad:

(...)

VIIl. Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos
sobre el crédito de la Nacion, para aprobar esos mismos empréstitos y para
reconocer y mandar pagar la deuda nacional. Ningun empréstito podra
celebrarse sino para la ejecucion de obras que directamente produzcan un
incremento en los ingresos publicos, salvo los que se realicen con propositos de
regulacion monetaria, las operaciones de conversion y los que se contraten
durante alguna emergencia declarada por el Presidente de la Republica en los
términos del articulo 29.”

%" Archivo de la Camara de Diputados.
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Reforma de 1993

Mediante el “Decreto por el que se reforman los articulos 31, 44, 73, 74, 79,
89, 104, 105, 107, asi como la denominacién del titulo quinto, adiciéon de una fraccion
IX al articulo 76 primer parrafo al 119 y se deroga la fraccién XVII del articulo 89 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 25 de octubre de 1993 se adicion6 un parrafo a la fraccion

VIII del articulo 73, a efecto de normar el régimen de endeudamiento del Distrito

Federal.

La iniciativa de reforma expuso las siguientes consideraciones:

(...)

Se atribuye al Presidente de la Republica, la facultad de presentar la propuesta
al Congreso de la Union de los montos de endeudamiento para el financiamiento
de los proyectos del Distrito Federal, en virtud de que la capacidad de
endeudamiento anual necesario para el financiamiento complementario de
proyectos y programas de la administracion publica local, es determinacion
cuyos limites afectan la economia nacional y la de la sede de los poderes
federales. Por ello, queda en el Presidente y el Congreso de la Union dicha
determinacion. Desde luego, la iniciativa prevé la participacion del jefe del
Distrito Federal en la propuesta que el Presidente envie de dicho
endeudamiento anual, para tomar en cuenta las necesidades directas de la
ciudad. Debe notarse que esta propuesta se vincula a la adicion al articulo 73
fraccion VIII por la que el Ejecutivo Federal informara anualmente al Congreso
de la Union sobre el gjercicio de dicha deuda, a cuyo efecto el jefe del Distrito
Federal le hara llegar el informe que sobre el ejercicio de los recursos
correspondientes hubiese realizado. Se propone que el jefe del Distrito Federal,
informe igualmente a la Asamblea de Representantes al rendir la cuenta publica.

(...)

Asimismo, se plantea la adicién de la fraccion VIII del articulo 73 a efecto de
hacerla congruente con la disposicion propuesta en el nuevo articulo 122
fraccion 11, inciso d, respecto a la propuesta que haga el Ejecutivo Federal al
Congreso de la Union, sobre los montos de endeudamiento para financiar el
Presupuesto de Egresos del Distrito Federal’.
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1.5.2. ARTICULO 73, FRACCION VIl CONSTITUCIONAL.

Desde 1993 no se ha vuelto a modificar esta fraccion. El texto vigente es:

La Constitucion Politica Federal, en su articulo 73, fraccién VIl ordena que:

“El Congreso tiene la facultad...

VIIl. Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos
sobre el crédito de la Nacion, para aprobar esos mismos emprestitos y para
reconocer y mandar pagar la deuda nacional. Ningun empréstito podra
celebrarse sino para la ejecucion de obras que directamente produzcan un
incremento en los ingresos publicos, salvo los que se realicen con propdsitos
de regulacion monetaria, las operaciones de conversion y los que se contraten
durante alguna emergencia declarada por el Presidente de la republica en los
términos del articulo 29. Asimismo, aprobar anualmente los montos de
endeudamiento que deberan incluirse en la Ley de Ingresos, que en su caso
requiera el Gobierno del Distrito Federal y las entidades de su sector publico,
conforme a las bases de la ley correspondiente. El Ejecutivo Federal informara
anualmente al Congreso de la Unién sobre el gjercicio de dicha deuda a cuyo
efecto el jefe del Distrito Federal le hara llegar el informe que sobre el ejercicio
de los recursos correspondientes hubiere realizado. El jefe del Distrito Federal
informaré igualmente a la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, al
rendir la cuenta publica.”

1.5.3. Analisis al Articulo 73, fraccion VIll Constitucional

De lo anterior se desprenden varios aspectos relevantes para su analisis,
como son:
a) Es facultad del Congreso de la Unién dar bases para que el Ejecutivo

Federal pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la Nacion.

Esto quiere decir, que sélo mediante una norma juridica con caracter general,
obligatoria e impersonal, se puede general y concertar un empréstito, quedando en
consecuencia sujeto al principio de legalidad. En esas condiciones el objeto y la
finalidad del crédito publico debe ser clara y expresamente delineado por el Poder

Legislativo, y no puede haber empréstito sin ley que lo regule, sus razones,
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circunstancias o motivos de interés social y de orden publico tienen que cimentarse

en la norma juridica creada por dicho Poder.*®

b) Todo empréstito que contrato el gobierno Federal tiene que ser estudiado y

aprobado por el Congreso de la Union.

Compete al Poder Legislativo Federal conocer, estudiar y aprobar las
solicitudes de empréstitos que le haga llegar el titular del Poder ejecutivo de esa
esfera de gobierno; incluyendo la aprobacion de los montos porcentuales del

endeudamiento que deben hacerse en un ejercicio fiscal.

c) Reconocer y mandar pagar la deuda publica, es otra facultad del Congreso

de la Unidn.

Dicho papel ha dejado mucho que desear en la realidad de México, notandose
un descuido, abandono e indiferencia de los Diputados y Senadores de dichos
Cuerpos Colegiados, y ella indiscutiblemente nos ha conducido a una practica viciosa
por muchos afos, no pagar en tiempo, hacer uso de las moratorias, acumular nuevos

emprestitos e intereses, la renegociacion y la elevacion de esos créditos.
d) Son muy especificas las autorizadas de empréstitos:

a. Ejecucidén de obras que directamente produzcan un incremento en
los ingresos publicos. Este objetivo no deja de ser muy genérico,
toda vez que tales obras pueden ser de infraestructura sobre vias
generales de comunicacion, de caracter hidraulico, escuelas,
hospitales, mercados, centrales de abasto, unidades deportivas,
agua potable y drenaje, alumbrado publico y demas equiparables;
apreciaciones que deben considerarse por los legisladores para que

las indicaciones de es te supuesto sobre el empréstito, diga lisa y

% SANCHEZ GOMEZ, Narciso, Los Impuestos y la Deuda Publica, Ed. Porrua, México p 337.
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llanamente “inversiones publicas productivas de diversa indole”, que
sea autorrecuperable y produzca utilidades de consideracion.

b. Con propédsitos de regulacion monetaria, el empréstito es utilizado
para atender la demanda de circulante, ante la escasez de divisas, y
para favorecer las transacciones mercantiles internas y externas, asi
como para cubrir el gasto publico en un momento dado.

c. Por operaciones de conversion de deuda publica, significa que el
crédito publico estara enfocado para realizar pagos oportunos
anticipados a su vencimiento de ciertos empréstitos que estan
sujetos a un plazo fijo, y que ha llegado el momento de pagar, por
conveniencia financiera y de una sana politica econémica.

d. Por alguna emergencia nacional, catastrofe o calamidad publica,
consecuentemente de fendmenos naturales, estado de guerra,
trastornos publicos, epidemias u otras situaciones anormales, que
en su caso puedan dar lugar a la suspension de garantias de
conformidad con el articulo 29 de la Constitucion Politica Federal.

e) Todos los montos de endeudamiento que se aprueben anualmente deben
de estar contemplados en la Ley de Ingresos, y eso ha sido una costumbre
tradicional en nuestro sistema juridico.

f) Los empréstitos del Distrito Federal también deben ser aprobados por el

Congreso de la Unién, en observancia de la misma norma Constitucional.

Al Presidente de la Republica le corresponde enviar anualmente al Congreso
de la Unidén, la propuesta de los montos de endeudamiento necesarios para el

financiamiento del presupuesto de egresos del Distrito Federal.
g) El Ejecutivo Federal informara anualmente al Congreso de la Union sobre

el ejercicio de la deuda publica, tanto de la Federacién como del Distrito

Federal.
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El Informe que debe rendir el titular del Ejecutivo Federal al Congreso de la
Union sobre el ejercicio de la deuda publica, representa una parte de lo que se
conoce en la legislacion y en la doctrina del Derecho Financiero como “revision de la
cuenta publica”, y en cierta forma se contradicen los articulos 73, fracciones VIl y
VIIl, y 74, fraccion IV, de la Constitucion Politica Federal, porque dicha tarea debe
quedar en manos de ambas Camaras, sin embargo, el segundo de los dispositivos
mencionados, ordena que , son facultades exclusivas de las Camara de Diputados,

entre otras, tal revision, al decir que:*°

“IV. Debe examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos
de la Federacion, discutiendo primero las contribuciones que, a Si juicio, deben
decretarse para cubrirlo, asi como revisar la Cuenta Publica del afio anterior.
El Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la Iniciativa de Ley de Ingresos y
el Proyecto de Presupuesto Egresos de la Federacion a mas tardar el dia 15
del mes de noviembre o hasta el dia 15 de diciembre cuando inicie su encargo
en la fecha prevista por el articulo 83, debiendo comparecer el Secretario de
Despacho correspondiente a dar cuenta de los mismos. No podra hacer otras
partidas secretas, fuera de las que se consideren necesarias, con ese caracter
en el mismo presupuesto; las que emplearan los Secretarios por acuerdo
escrito del Presidente de la Republica. La revision de la Cuenta Publica tendra
por objeto conocer los resultados de la gestion financiera comprobar si se ha
ajustado a los criterios sefialados por el Presupuesto y el cumplimiento de los
objetivos contenidos en los programas. Para la revision de la Cuenta Publica,
la Camara de Diputados se apoyara en la entidad de fiscalizacion superior de
la Federacion. Si del Examen que ésta realice aparecieran discrepancias entre
las cantidades correspondientes a los ingresos o a los egresos, con relacion a
los conceptos y las partidas respectivas o no existiera exactitud o justificacion
en los ingresos obtenidos o en los gastos realizados, se determinara las
responsabilidades de acuerdo con la Ley.

La cuanta publica del ano anterior debera ser presentada a la Camara de
Diputados del Congreso de la Union dentro de los diez primero dias del mes
de junio. Solo se podra ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de la
Ley de Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de Egresos asi como de la
Cuenta Publica cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente
Justificada a juicio de la Camara o de la Comision Permanente, debiendo
comparecer en todo caso el Secretario del Despacho, correspondiente a
informar de las razones que lo motiven.”

% Ibidem, pp.337-343.
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h) Los Estados no pueden contraer directa o indirectamente obligaciones o

empréstitos con gobiernos de otras naciones.

Lo cual significa que hacer uno del crédito externo de la nacién mexicana, es

una facultad privativa del Gobierno Federal, en observancia de la distinta fraccion

VIII, del articulo 73 Constitucional, por ello, las entidades federativas no pueden

celebrar empréstitos o contraer cualquier otra clase de obligaciones pecuniarias con

otros paises soberanos, dado que todas las relaciones diplomaticas en diversos

ambitos, incluyendo las de caracter financiero, fiscal o comercial son reguladas por el

Congreso de la Uniodn, y el Ejecutivo Federal es el unico autorizado para recaudar

contribuciones y dictar algunas disposiciones relativas al comercio exterior, asi como

para negociar y suscribir contratos administrativos al crédito publico exterior, por ello,

los gobiernos locales y municipales tiene vedada esa facultad.

i)

)

De igual forma las entidades federativas y sus municipios no pueden
contraer obligaciones o empréstitos, con sociedades o particulares
extranjeros, esto significa que se les prohibe constitucionalmente concertar
tales actos con instituciones internacionales de crédito, como pudieran ser
el Citibank, Eximbank, u otros bancos extranjeros, o particulares de
naciones con las que Meéxico tiene relaciones diplomaticas, o aun no
teniéndolas; ellos significa, que sus obligaciones y empréstitos para
atender actividades financieras deben realizarse en el pais, con la Banca
Comercial o de Desarrollo, y con la iniciativa privada interna, o en su caso

entre entidades publicas nacionales.

A su vez, los empréstitos que asuman los gobiernos locales y municipales
deben garantizarse y pagarse en moneda nacional de curso legal, no asi
se permite que su finiquito se realice en moneda extranjera, como pudiera
ser los dodlares, ni tampoco que ese entero se configure fuera del territorio
mexicano. Se trata de medidas estrictas que deben acatarse, fielmente,

para no violentar nuestra integridad, la seguridad y la soberania.
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k) Las obligaciones que contraten los Estados y Municipios, deben destinarse
a inversiones publicas productivas, ello nos permite alcanzar la conviccion,
de que todo crédito que reciban los gobiernos de ambas esferas de
competencia tiene que recuperarse y generar riqueza. Para que se
justifique legalmente, pues de lo contrario no se estaria acatando el espiritu
del constituyente contemplado en la norma en comento; y esto en la
practica deja mucho que desear, porque las legislaturas locales por medio
de la Ley de Deuda Publica Estatal y Municipal y en sus Leyes de
Ingresos, han dejado toda la responsabilidad en la contratacion de
empréstitos y otras obligaciones en manos del Ejecutivo, y no se le piden
un informe detallado de las causas y del destino de los recursos
provenientes de esa clase de actos juridicos, autorizandolo a su vez para
asumir obligaciones superiores a su capacidad crediticia, y lo mas grave es
de que no se corrobora su razon de ser “inversiones publicas productivas”,
o bien no se le exige pagar al vencimiento del crédito, y en varios Estados
de la Republica ya les resulta imposible saldar su deuda publica, y a pesar
de lo cual sigue creciendo aio con aiio, como son el Estado de México, el
Distrito Federal, entre otros, y solo estan limitando a renegociarla, o pedirle
a la Federacion que la absorba, y se ha utilizado como bandera politica,
con demagogia, en época de elecciones a cargos populares. Para provocar
impacto social en las inversiones en obras y servicios publicos, se ha
copiado la mala costumbre de la Federacidn en algunas entidades
federativas, de recurrir exageradamente al uso de operaciones crediticias,
argumentando, que son autorecuperables en mediano o largo plazo; sin
embargo, ello no ha ocurrido asi en la practica, y se ha tenido que acudir
en su respaldo con ingresos ordinarios via contribuciones o
participaciones, para saldar esas obligaciones, que a fin de cuentas han
sido contraproducente para sus finanzas, recortando la asignacion de

partidas presupuestales en educacion, seguridad y salubridad publica, y
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agudizando el monto de la deuda y el servicio de la misma, asi como el

pago de intereses sobre intereses, lo que obliga a pedir mas préstamos.

Los empréstitos que contraigan los organismos descentralizados y las
empresas publicas estatales y municipales, también debe estar enfocada a
inversiones publicas productivas, siguiendo la misma suerte que las
dependencias de su sector centralizado, cuyas bases, montos vy
modalidades tiene que regularse en las leyes que expidan las legislaturas
locales, tal disposicion constitucional, de igual forma es discutible en la
practica porque no se da una informacién detallada al pueblo, y los
Congresos Estatales no investigan el destino de esos recursos, y el
problema se agudiza, ante el vicio desmedido de los Gobernadores de
dichas entidades publicas, mas por presencia politica, que por necesidad
social, o simplemente para sacrificar a la poblacion mas alla de sus
posibilidades econdémicas, y con tales actos estan financiando la creacion
de nuevos organismos descentralizados, como los de indole educativo,
ecologico o cultural que den sostenerse con ingresos ordinarios via
contribuciones , productos y participaciones, pero no acudir al crédito

publico para su fundacion y mantenimiento.

m) Los ejecutivos al rendir la Cuenta Publica anualmente ante el Poder

Legislativo Local, le falta mas precision a la parte final de la norma en
comento, da a entender que se trata de una obligacion de los
Gobernadores, sin embargo, es un poder que también tienen que cumplir
los Presidentes Municipales ante los Ayuntamientos respectivos, para que
se conozca con veracidad y el forma circunstanciada en monto y uso de los
recursos publicos provenientes de empréstitos, para corroborar si se esta o
no cumpliendo con lo estipulado en nuestra Ley Suprema, o en su caso se
les debe fincar responsabilidades de orden politico, administrativo o penal,
en vista de que es fundamental y necesario tener mas cuidado y darle la

debida eficacia a todos los recursos publicos, En las Constituciones de las
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entidades federativas, es atendible lo concerniente a la presentacion de la
Cuenta Publica por el Ejecutivo, el plazo para hacerlo; y la revision de la
misma por parte de la Contaduria General de Glosa del Poder Legislativo,
y dentro de esa encomienda se comprende a los créditos utilizados por los

gobiernos estatales y municipales.

Vazquez Pando destaca que : “Para Juan Antonio Martinez de la Serna, en su
obra Derecho Constitucional de Editorial Porrua,... Los Municipios y los Estados se
encuentran en la misma situacién que la federacion: No pueden hacer empréstitos
sino para la ejecucidn de obras que estén destinadas a producir directamente un
incremento en sus respectivos ingresos...”40 De lo anterior se infiere que aquéllos, si
pueden celebrar dichos actos que les permitan obtener ganancias siempre y cuando
no se incurran en lo supuestos prohibidos por las fracciones | y VIII del articulo 117
Constitucional, dado que se les impide expresamente contraer directamente o de
manera indirecta préstamos con otros gobiernos, o contraer obligaciones a favor de
sociedades o particulares extranjeras cuando hayan de expedirse titulos o bonos al

portador o transmisibles por endoso.
Articulo 117.- Los Estados en ningun caso:

...l. Celebrar alianza, tratado o coalicion con otro Estado o con las Potencias
extranjeras.

...VIll. Contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con
gobiernos de otras naciones, con sociedades o particulares extranjeros, o
cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio nacional.

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

40 MARTINEZ DE LA SERNA, Juan Antonio, Derecho Constitucional, Ed. Porrua, 1998, p. 135
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“Con el tiempo los Estados crearon organismos descentralizados y empresas
de participacidn estatal, y se considerd que la prohibicidn constitucional no alcanzaba
a dichas entidades, dada la diversidad de personalidad juridica. Con tales
fundamentos, los Estados y las Instituciones mencionadas contrataron en diversas
ocasiones empréstitos en moneda extranjera pagaderos en el exterior a favor de

sociedades extranjeras, principalmente bancos.”’

Desde el punto de vista Constitucional, debe diferenciarse entre los
empréstitos sobre el crédito de la Nacion, los cuales s6lo pueden ser contraidos a
través del Ejecutivo Federal, y los empréstitos locales, pueden ser contraidos por los
Estados de la Federacion y por los municipios en los términos que establezcan las
leyes locales respectivas, las cuales, en todo caso, deben respetar las limitaciones

establecidas en la Constitucion General.

Los empréstitos sobre el crédito de la Nacidon estan sujetos a un régimen
Constitucional que exige la colaboracion de dos poderes: el Legislativo y el Ejecutivo.
Al primero corresponde dar las bases y aprobar los empréstitos, al segundo llevar a
cabo la contratacion en los términos legales y sujetarlos a la aprobacion del
Congreso. Por lo que se refiere a las bases, nada parece oponerse a que éstas se
establezcan conscientemente, o bien mediante disposiciones de tipo general. En
cuanto a la aprobacion, si bien la doctrina se ha inclinado por una interpretacion
segun la cual ésta debe obtenerse con conciencia, el texto constitucional podria
permitir una interpretacion mas flexible, como seria el que los empréstitos
contratados se sometan a aprobacion al rendir la cuenta publica. Sin embargo, lo que
parece claro es que antes de tal aprobacidon los contratos o actos juridicos

correspondientes no pueden considerarse como juridicamente obligatorios.

En cuanto a los Estados y municipios sus empréstitos no pueden dar lugar a

celebrar contratos y tener deudas con el exterior, tales limitaciones son aplicables

“1 | ANZ DURET, Miguel, mencionando por Vazquez Pando, Fernando Alejandro, en la obra La Crisis de la
Deuda Externa y los Desequilibrios Constitucionales, Escuela Libre de Derecho, Fondo para la Difusion del
Derecho, Miguel Angel Porrua, México, 1990, pp. 22 y 23
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también a sus organismos descentralizados y empresas publicas; pero eso si tanto
los titulos de crédito nacionales como locales deben destinarse a obras o inversiones
productivas, esto es que aumenten los ingresos publicos de las esferas
competenciales respectivas. Con las que la misma Constitucion establece para el

ambito nacional.”*?

1.5.4. FACULTAD DEL PODER EJECUTIVO

El articulo 80 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

establece que:

“Articulo 80.- Se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Unién
en un solo individuo, que se denominara Presidente de los Estados Unidos

Mexicanos”.

‘La doctrina ha considerado que el Presidente es un dérgano politico

administrativo y que las Secretarias de Estado son d&rganos superiores

administrativos, que auxilian al Presidente en el despacho de los asuntos del ramo”.*?

En este contexto, el articulo 90 de la Constitucidon Politica de los Estados Unidos

Mexicanos sefala que:

“Articulo 90.- La administracion publica federal sera centralizada y paraestatal
conforme a la Ley Organica que expida el Congreso, que distribuira los
negocios del orden administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las
Secretarias de Estado y departamentos administrativos y definira las bases
generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion del
Ejecutivo Federal en su operacion. Las Leyes determinaran las relaciones entre
las entidades paraestatales y el Ejecutivo Federal o entre estas y las
Secretarias de Estado y departamentos administrativos.”

*2 Ibidem, pp. 24 y 25.
4 ACOSTA ROMERO, Miguel, Revista de la Facultad de Derecho de México, Tomo XX, julio-diciembre,
numero 7980.
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En este contexto se observa que algunos de los citados autores consideran
que las bases deben darse a través de actos generales, abstractos e impersonales,
es decir a través de la expedicidn de leyes, mientras que otros contemplan la teoria

de que las mismas deben de darse en forma casuistica.

En nuestra opinidn por medio de la aprobacion de la “Ley General de Deuda
Publica”, el Congreso sentd las bases sobre las que el Ejecutivo podra celebrar
empréstitos sobre el crédito de la Nacion. Esta Ley, reglamentaria de la fraccién en
comento, da los fundamentos generales que necesariamente tendra que observar el

Ejecutivo Federal para la concertacion de cualquier empréstito.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién, maximo tribunal de nuestro pais, al

resolver la Controversia Constitucional 3/26 en agosto de 2000, sefal6 que:

‘Las bases que el Congreso de la Unidn se ha servido emitir, para que el
Ejecutivo Federal contrate empréstitos, es decir, contraiga adeudos se recogen

en la Ley General de Deuda Publica” **

Adicionalmente, el propio Congreso establece anualmente en la “Ley de
Ingresos de la Federacion”, las bases por lo que corresponde a los montos de
endeudamiento interno y externo que pueden ser contratados por el Ejecutivo

Federal durante dicho ejercicio fiscal.

Es de hacerse notar, que de acuerdo al texto del articulo 40 Constitucional ,
los estados son libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interno, por
lo cual las Secretarias de Estado so6lo podran intervenir en las negociaciones
financieras de aquéllos cuando se solicite su asesoria, o en caso de que ambas
partes, institucién acreditante y entidad acreditada, de comun acuerdo requieran su

intervencién o garantia.

4 Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta. Instancia: Pleno, Epoca: 9a., Tomo: Xll, Agosto de
2000, Tesis: P./J. 82/2000, p. 575.
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“Articulo 40. Es voluntad del pueblo constituirse en una Republica
representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos en una

federacion establecida segun los principios de esta ley fundamental.”

1.6. La Ley General de Deuda Publica.

Fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion de 31 de diciembre de
1976, para entrar en vigor el 1° de enero de 1977, es reglamentaria de la fraccién VIl
del articulo 73 de la Constitucion Politica Federal, y parecié en un principio, que con
su expedicion se vendria a poner orden a los empréstitos y al manejo de la deuda

publica, pues en la exposicion de motivos se dijo:

“Las circunstancias actuales en esta materia, caracterizada por un alto
endeudamiento interno y externo, la necesidad de establecer una
programacion financiera mas eficiente, la exigencia de limitar el crecimiento de
la deuda publica en el conjunto de las finanzas nacionales y la forma
administrativa que ha propuesto el Ejecutivo para racionalizar la accion del
sector publico, ha hecho concluir al Ejecutivo la necesidad de promover la
expedicion de una Ley General de Deuda Publica.”

Asienta Vazquez Pando:

‘que desarrollo posterior es bien conocido: el ritmo de endeudamiento
continu6 aumentando vertiginosamente. Tan solo la deuda externa paso a
finales de 1977 a ser de 22,912.1 millones de dblares; en diciembre de 1978 a
26,264.3 millones de ddlares, en diciembre de 1981 alcanzaba la suma de
52,960.6 millones de dodlares, y en diciembre de 1982, llegaba a 58,874
millones de ddlares. El 22 de agosto de ese ario, México solicito la prorroga de
90 dias para pagar, y que dio inicio a la crisis de la deuda externa. Sin duda, el
aumento vertiginoso de la deuda no es imputable a la Ley General de Deuda
Pdblica, pero no deja de llamar la atencion que el periodo de mayor
crecimiento de la misma sea precisamente posterior a la entrada en vigor de
tal Ley, cuando uno de los propositos de la misma parecia ser el de limitar el
crecimiento de la deuda. Seria conveniente reflexionar por qué la Ley resulto
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incapaz de lograr esa limitacion y en cambio sirvié de facilitador el crecimiento
desmesurado del endeudamiento publico.”™

La Ley mencionada sirvi6 como instrumento para acrecentar el

endeudamiento, tomando en cuenta lo siguiente:

a)

Al crear el concepto de “deuda publica®, se apartd
peligrosamente del concepto constitucional de “deuda nacional’,
dando lugar a una situacion que facilitaba el endeudamiento,
pues le daba herramientas al gobierno para hacerse responsable
de la deuda de todos los organismos federal y empresas de
participacion estatal mayoritaria;

Por su casuismo, daba lugar a una amplisima gama de
operaciones clasificables como originadoras de “deuda publica”,
de las cuales habia de responder el Estado mexicano;

Por su generalidad y vaguedad permitia una enorme flexibilidad
para determinar el contenido de los diversos actos juridicos, pues
no limitaba el tipo de compromisos que podian asumirse;

Dio una enorme flexibilidad en la actuacion de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, lo cual en alguna forma implicaba
una renuncia por parte del Congreso de ejercer el control que
constitucionalmente le  corresponde en materia de

endeudamiento.*

1.6.1. REFORMAS A LA LEY GENERAL DE DEUDA PUBLICA

Durante su vigencia, se han efectuado tres modificaciones a la Ley:

S Ibidem, pp. 30 y 31.

% SANCHEZ GOMEZ, Narciso, op. cit., pp. 356 y 357.
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Reforma de 1983

El 14 de diciembre de 1983, el Ejecutivo Federal presenté una iniciativa para
que la banca de México, una vez nacionalizada, fuera contemplada por la Ley
General de Deuda Publica. De lo contrario, dichos organismos financieros hubiesen
podido contratar obligaciones tanto en el interior como en el exterior sin autorizacion,
control o vigilancia de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Asi se reformé la
fraccion V del articulo 1°, el articulo 9°, el articulo 17; se adiciona un tercer parrafo al

articulo 19 y se deroga el tltimo parrafo del articulo 22.%

Reforma de 1988

El 7 de enero de 1988, se publicdé en el Diario Oficial de la Federacién la

segunda reforma a varios cuerpos legislativos que abordan el tratamiento de los
organismos paraestatales. Asi pues, se realizan ciertos ajustes y modificaciones a lo
que se refiere a programas de financiamiento de las entidades paraestatales,
considerando que los organismos paraestatales no se escapen de la aplicacion de la
Ley General de Deuda Publica a través “de la autorizacion de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico en la contrataciéon de financiamientos externos: ello
obedece a la necesidad de mantener un estricto control de las operaciones relativas
bajo criterios, que garanticen la adecuada supervisién y vigilancia de las mismas”.*®
En este sentido, se reforman los articulos 4° fraccion lll, 5° fraccion IV, 12, 17
segundo parrafo, 19 primer parrafo, 20 y 22 segundo parrafo; y se adicionan los

articulos 3° con un segundo parrafo y 22 con un tercer parrafo.

Reforma de 1995

47 Las reformas se encuentran publicadas en el Diario Oficial de la Federacion del 28 de diciembre de 1983.
*8 CAMARA DE DIPUTADOS, Proceso legislativo de la Ley General de Deuda Publica. p. 47.
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El 23 de noviembre de 1995, el Presidente de la Republica envia a la Camara
de Diputados una iniciativa de reforma de la Ley General de Deuda Publica, en la
que expone la necesidad de reconocer el impacto diferido que el servicio de los
financiamientos tiene en los presupuestos de dependencias y entidades publicas,
asi como la importancia de que se considere que las erogaciones publicas deben
sujetarse a principios legales de gasto anual. En este orden de ideas, se establece
que dentro de estas operaciones se considere pasivo directo los pagos
correspondientes a los vencimientos del ejercicio corriente y el siguiente, en tanto
que el resto se considere como pasivo contingente. Esta reforma responde a la
necesidad de que la totalidad de los financiamientos obtenidos para la realizacion de
infraestructura no se contabilice como pasivo directo, sino que se reparta en los afos
en los que se realiza la obra o finaliza el bien y/o servicio. En este caso, se adiciona

el articulo 18 con un tercer parrafo.*°.

1.6.2. ESTRUCTURA

Esta Ley esta integrada por 32 articulos, distribuidos en ocho capitulos y dos

articulos transitorios.

Capitulo I: Disposiciones generales (articulos 1 a 3)

Capitulo Il: De las facultades de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(articulos 4 a 8)

Capitulo lll: De la programacion de la deuda publica (articulos 9 a 16)

Capitulo IV: De la contratacién de los financiamientos del Gobierno Federal (articulos
17 y 18)

Capitulo V: De la contratacion de financiamientos para entidades distintas del
Gobierno Federal (articulos 19 a 22)

Capitulo VI De la vigilancia de las operaciones de financiamiento (articulos 23 a 26)

Capitulo VII: Del Registro de Obligaciones Financieras (articulos 27 a 29)

*9 La adicion al articulo 18 de la Ley General de Deuda Publica esta publicada en el Diario Oficial de la
Federacion del 21 de diciembre de 1995.
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Capitulo VIII: De la Comision Asesora de Financiamientos Externos (articulos 30 a
32).

Dentro de su articulo primero de la Ley General de Deuda Publica se observa
que la deuda publica esta constituida por las obligaciones de pasivo, directas o
contigentes derivadas de financiamientos y a cargo del Ejecutivo Federal y sus
dependencias centralizadas; el Distrito Federal; los organismos descentralizados y la
empresas de participacion estatal mayoritaria de la federacién; instituciones que
presten servicios de banca y crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de

crédito, las instituciones nacional de seguros y fianzas y los fideicomisos.

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

I.- El Ejecutivo Federal y sus dependencias.

I.- El Departamento del Distrito Federal.

Ill.- Los organismos descentralizados.

IV.- Las empresas de patrticipacion estatal mayoritaria.

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

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

Articulo 2.- Para los efectos de esta ley se entiende por financiamiento la
contratacion dentro o fuera del pais, de créditos, empréstitos o préstamos
derivados de:

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

Il.- La adquisicion de bienes, asi como la contratacion de obras o
servicios cuyo pago se pacte a plazos.

Ill.- Los pasivos contingentes relacionados con los actos mencionados,

y
IV.- La celebracion de actos juridicos analogos a los anteriores.
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El término “financiamiento”, significa la accion y efecto de financiar, sufragar

los gastos de una actividad o una obra®.

En su articulo 3° se le dan amplias facultades a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, para que como dependencia del Ejecutivo Federal se encargue de la
interpretacion y aplicacién de su contenido, expidiendo las disposiciones necesarias
para su debido cumplimiento, cuando que esto ultimo debe ser tarea propia y
exclusiva del Congreso de la Unién, ante un tema tan delicado, como lo es, la

celebracion de empréstitos y el manejo de la deuda publica.

Articulo 3.- La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de conformidad con
lo dispuesto por el articulo 31 de la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, es la Dependencia del Ejecutivo Federal encargada de la aplicacion
de la presente ley, asi como de interpretarla administrativamente y expedir las
disposiciones necesarias para su debido cumplimiento. Los titulares de las
entidades publicas seran responsables del estricto cumplimiento de las
disposiciones de esta Ley, de su reglamento y de las directrices de
contratacion senaladas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Las
infracciones a la presente Ley y a los ordenamientos citados se sancionaran
en los términos que legalmente correspondan y de conformidad al régimen de
responsabilidades de los servidores publicos federales.

En su Capitulo II, establece las facultades especificas de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, pudiendo destacarse entre otras a:

I. Emitir y contratar empréstitos para fines de inversién publica
productiva, para canje o refinanciamiento de obligaciones del
erario federal o con propdsitos de regulacion monetaria;

Il. Elaborar el programa financiero del sector publico, con base en
el cual se manejara le deuda publica;

Ill. Autorizar al sector paraestatal Federal la gestion y contratacion
de financiamientos externos, fijando los requisitos que deben
observar;

IV. Cuidar que los recursos provenientes de créditos se destinen a
planes, programas y actividades de desarrollo economico y
social, que generen ingresos para su pago;

V. Contratar y manejar la deuda publica del Gobierno Federal,
otorgando las garantias respectivas;

* Diccionario de la Lengua Espafiola, Ed. cit., p. 1060.
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VI. Vigilar que las entidades del sector paraestatal tengan capacidad
financiera para cumplir oportunamente con sus obligaciones
crediticias;

VIl. Someter a la autorizacion del Presidente de la Republica la
emision de bonos de deuda publica del Gobierno Federal que se
coloquen entre el publico inversionista dentro y fuera del pais;

VIll. Tomar las medidas necesarias para el pago oportuno de la
suerte principal de los intereses de tales obligaciones internas
como externas;

IX. Llevar el registro de la deuda publica tanto del sector
centralizado como paraestatal de la Federacion.

Los organismos descentralizados, empresas publicas o de participacion
estatal y demas entidades del sector paraestatal, requeriran la autorizacion previa de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para efectuar gestiones, negociaciones
para celebrar empréstitos o para acudir al mercado externo de dinero y capitales,
conforme a sus programas financieros anuales y de mediano y largo plazo, y el

manejo de dichos recursos sera supervisado por la misma Secretaria.

Orrantia Arellano, dice que:

‘la Ley General de Deuda Publica es inconstitucional, porque rebasa los
alcances de la fraccion VI, del articulo 73 constitucional, y que las
atribuciones que se otorgan a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
que han sido sefialadas van mas alla del marco constitucional, como son: la
facultad de emitir valores, para canje o refinanciamiento de obligaciones del
Erario Federal o con propositos de regulacion monetaria, pero eliminando
implicitamente la obligacion de obtener en cada caso la autorizacion previa del
Congreso. Le impone a dicho cuerpo colegiado la obligacion de aprobar los
financiamientos necesarios para el Gobierno Federal y sus empresas, asi
como los que necesite el Distrito Federal. Es cuando menos insdlito que el
Congreso se imponga asi mismo una obligacion por medio de una ley
secundaria, normalmente, la redaccion establecera que el Poder Legislativo
tendra la facultad de aprobar, lo cual implica necesariamente la potestad de
rechazar, y en cambio, la ley que se comenta impone al congreso la obligacion
de autorizar los montos de endeudamiento que sea necesario...A pesar de que
la Constitucion establece claramente que dicho Congreso tiene la facultad de
aprobar o negar la solicitud del Presidente de la Republica para contratar
deuda a cargo del crédito de la Nacion, debiendo dicho alto funcionario, rendir
la Cuenta Publica anual de la Federacién y del Distrito Federal.”™’

% ORRANTIA ARELLANO, Fernando A., Las facultades del Congreso Federal en materia fiscal, Ed. Porrua,
México, 1998, pp. 244,245 y 246.

57



LA DEUDA PUBLICA

El Capitulo Ill, “De la programacioén de la Deuda Publica” deja muy claro que el
Congreso de la Unién autorizara los montos de endeudamiento directo neto interno y
externo que sea necesario para el financiamiento del Gobierno Federal, de las
entidades paraestatales y del Distrito Federal, y el Ejecutivo le informara del estado
de la misma al rendir la cuenta publica anual, remitiendo el proyecto de ingresos para
el ejercicio fiscal siguiente. También son discutibles las prescripciones de la Ley,
pues en su articulo 9°, practicamente obliga al Congreso a autorizar los montos de
endeudamiento que sean necesarios, lo que significa que los empréstitos se pueden
destinar al financiamiento del gasto corriente de la Federacién, medida que esta
prohibida por la fraccion VIII, del articulo 73 Constitucional, entonces una ley

secundaria se contrapuntea con la Carta Magna.

En el articulo 10 de la Ley, se indica que le Ejecutivo Federal, al someter al
Congreso de la Unién las iniciativas correspondientes a la Ley de Ingresos y al
Presupuesto de Egresos de la Federacion, debera proponer los montos de
endeudamiento neto necesario, tanto interno como externo, hasta aqui es
congruente con la Constitucion; sin embargo, su segunda parte es discutible, por
decir que, EI Congreso de la Unién al aprobar la Ley de Ingresos, podra autorizar el
Ejecutivo Federal a ejercer montos adicionales de financiamiento cuando a juicio del
propio Ejecutivo, se presenten circunstancias econdmicas extraordinarias que asi lo
exijan. Se considera que esta facultad debe contemplarse explicitamente en la
Constitucion General y no en una Ley secundaria para tener una moderacion en su
utilizacion. También en dicho Capitulo se habla de la regulacion, limitaciones,
modalidades o restricciones para los créditos del sector paraestatal, medidas que
quedan en manos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, cuando que ello

debe ser una exclusiva del Congreso de la Unién.>?

Por su parte el Capitulo IV, se denomina “De la contratacion de los
financiamientos del Gobierno Federal”’, para ese efecto se ordena que el Gobierno

Federal y sus dependencias podran contratar financiamientos por conducto de la

*2 SANCHEZ GOMEZ, Narciso, op. cit., p 360.
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Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y por lo que se refiere al sector
paraestatal, previamente deben obtener la aprobacién conducente de dicha
Secretaria para celebrar algun empréstito, estando condicionados a inversiones
publicas productivas, que sean recuperables esos créditos y que produzcan una

importante utilidad o ganancia, con las excepciones legales respectivas.

En cuanto al Capitulo V, “De la contratacidén de financiamientos para entidades
distintas del Gobierno Federal”, se refiere a las instituciones que presten el servicio
publico de banca y crédito, concertados con instituciones de crédito o entidades
financieras del pais o del exterior, por créditos con plazos mayores de un afo,
emision de titulos en serie en masa colocados entre el publico inversionista y
operaciones contingentes, con ese propdsito previamente deben obtener la
autorizacion de la Secretaria, cumpliendo los requisitos que se contiene en la misma

Ley.

El Capitulo VI, relativo a la vigilancia de las operaciones de endeudamiento
tanto del sector centralizado como paraestatal de la Federacion, tarea que queda en
manos de la Secretaria, quien debe dictar las reglas pertinentes, en congruencia con
la Ley General de Deuda Publica, la Ley de Ingresos de la Federacion y del Distrito

Federal, en este sentido, por lo que corresponde a su deuda publica.

A su vez, el Capitulo VII, contemple lo del registro de obligaciones financieras,

que esta en manos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Finalmente, el Capitulo VIII, contiene lo relativo a la Comision Asesora de
Financiamientos Externos, como érgano técnico auxiliar de consulta de la Secretaria
de Hacienda, para plantear, encausar, regular y proyectar de la mejor manera lo

empréstitos con el exterior.
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2.1. Antecedentes Historicos

Hablar del financiamiento del gasto publico estatal y municipal es hacer
referencia al esfuerzo ancestral de estados y municipios por lograr un reparto mas
equitativo de los tributos. Conforme han aumentado las atribuciones del Estado-
Nacion, también se han incrementado paralelamente las tareas encomendadas a las
entidades y los municipios; en consecuencia, el gasto publico de estos ultimos se ha

visto incrementado considerablemente.

El problema de como hacer frente a los gastos publicos por parte
especialmente de los municipios y de algunos estados se llegé a convertir en un
dolor de cabeza no sélo para ellos, sino también para la Federacion, pues no se

puede olvidar que las entidades forman parte de un todo, que es el Estado Federal.

Al entrar en vigor en 1979 la Ley de Coordinacién Fiscal, que llegd a suplir a la
de 1953, se visualizo una mejoria y fortalecimiento econdmico decisivo para los
estados y municipios, a su vez el Gobierno Federal comenzé a hablar de
fortalecimiento municipal, descentralizacion y desconcentracion de diversas areas. Al
respecto, hubo opiniones de los legisladores pidiendo la revision de los esquemas de
distribucion de competencia entre la Federacion y los estados y de estos ultimos con

SuUS municipios.

La Ley de Coordinacion Fiscal recibié adiciones y modificaciones que
perfeccionaron el sistema y le otorgaron mayores participaciones a estados y
municipios, pero simultaneamente surgieron opiniones sefialando que las entidades
federativas habian perdido una parte importante de su autonomia politica al

adherirse al sistema de coordinacion fiscal.>®

% ORRANTIA ARELLANO, Fernando A., Las facultades del Congreso Federal en materia fiscal, Ed. Porrua,
México, 1998, pp. 244,245 y 246
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En atencion a que los textos constitucionales no han delimitado de forma
precisa, las competencias impositivas de los tres niveles gubernamentales, se
comenzo a presentar cada vez con mas insistencia el problema de la doble o multiple
tributacion, de modo que se ide6 el sistema nacional de coordinacion fiscal como una

respuesta a esta problematica. Al respecto, Margain Manautou >*

sefala que las
raices del actual sistema de coordinacion fiscal se encuentran en la doctrina,
legislacion y jurisprudencia argentinas, pues en Argentina surgi6 la tesis de que para
un solo territorio debe de existir un solo impuesto y que, para tal efecto, el unico ente
creador de impuestos es la Federacion, la cual debe otorgar participaciones a los

estados y municipios.

El origen del sistema de coordinacion se remota a las convenciones
nacionales fiscales, la primera de las cuales fue convocada el 22 de julio de 1925,
cuando Plutarco Elias Calles era Presidente de la Republica y Alberto J. Pani,
Secretario de Hacienda. Este ultimo influyé decisivamente para que se invitara a
representantes de los estados, Distrito Federal y territorios, a fin de estudiar una
mejor distribucion de los poderes tributarios y proponer medidas para depurar los

sistemas fiscales de las entidades federativas.

A la convencion de 1925 siguio la Segunda Convencion Nacional Fiscal en
1933, pero, a pesar de que se obtuvieron interesantes conclusiones en ambas,
ninguna de ellas fue elevada a la categoria legislativa. Posteriormente surgio el
proyecto presentado por el Presidente Lazaro Cardenas en 1936, para reformar los
articulos 73, fraccion X, y 131 constitucionales. En dicho proyecto se trataba de
delimitar los campos impositivos de la Federacién y los estados y evitar la
superposicion impositiva, pero tampoco lo aprobd el Congreso de la Unién. Asi,
hasta 1943 entr6 en vigor la reforma a los articulos 73, fracciones IX, X y XXIX, y
117, fracciones VIl y IX y posteriormente en 1949. Dicha, reforma se torn6 en el
acontecimiento mas importante desde la expedicion de la Constitucion, pues se

impulsé el sistema de participaciones a los estados y municipios en impuestos

% MARGAIN MANAUTOU, Emilio, Introduccién al estudio del derecho tributario mexicano, Edit. Univ. Aut.
pag. 247, 1983.
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federales exclusivos, relacionadas con la explotacion de recursos naturales y

delimitaron campos exclusivos de la Federacion.

Estos incluian:

l.
Il.
[l
V.
V.

VL.
VII.

VIIL.

XI.
XIl.
X1
XIV.
XV.

XVI.
XVIL.
XVIILI.
XIX.
XX.
XXI.

XXIL.
XXIII.

la explotacion forestal, petroleo y sus derivados;
mineria, sal, explotacion pesquera y de buceo;
uso o aprovechamiento de aguas federales;
impuestos a las industrias;

productos y comercio de aguamiel y productos de su
fermentacion;

derivados del alquitran de chulla, cerillos y fésforos;

produccion y distribucion de cerveza e ixtles de lechuguilla y
palma;

petréleo y sus derivados;

gas natural;

gas licuado;

gasolina y otros productos ligeros de petréleo;

petroquimica basica;

tabaco;

ventas de primera mano de oro y plata;

uso de bienes y servicios industriales de produccidn, distribucion
y consumo de energia eléctricas;

explotacion de estaciones de radio y television;

10% sobre entradas brutas de ferrocarriles y empresas conexas;
fletes y pasajes;

adicional del 2.5% sobre cuotas de pasajes de ferrocarriles;
teléfonos;

servicios expresamente declarados por la ley como de interés
publico y en los que intervengan empresas concesionadas de
bienes de dominio directo de la Nacién;

impuestos de migracion;

impuestos sobre primas pagadas a instituciones de seguros; e
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XXIV. impuestos sobre importacion y exportacion.

De rendimiento de todas estas contribuciones federales, a los estados y sus

municipios se otorgaban participaciones con cuotas diversas.

Quedaban como impuestos concurrentes, aun cuando de hecho no siempre lo
fueran, el impuesto sobre la renta, especialmente por lo que respecta a ingresos por
la prestacion de servicios personales, tanto prestados dentro de la libertad civil de
contratacién, como lo tutelados por contratos de trabajo bajo la direccidon y
dependencia econdmica de un tercero; impuesto sobre productos de capitales
recaidos en rédito, arrendamiento de muebles o inmuebles, y dividendos o utilidades
repartidos por sociedades mercantiles o civiles, de estas ultimas con algunas

excepciones.

La tercera y ultima Convencion Nacional Fiscal se llevo a cabo en octubre de
1947, en la cual se establecieron, como en anteriores, proyectos a manera de
conclusién acerca de la distribucidn de ingresos entre los tres niveles. Como
consecuencia de dicha convencion se aprobd una adicion a la fraccion XXIX del
articulo 73 constitucional, para agregar como fuente exclusiva federal la produccion y

consumo de cerveza.>®

2.1.1. CONVENCIONES NACIONALES FISCALES CELEBRADAS EN 1925, 1933
Y 1947.

PRIMERA CONVENCION.

En le México posrevolucionario, una vez restablecido el orden y estructurados
los gobiernos conforme a la Constitucion de 1917, su preocupacién mas importante,

sin duda alguna, fue organizar la Hacienda Publica y crear un sistema tributario que

% VAZQUEZ PANDO, Fernando Alejandro, Notas para el estudio de la nueva "Ley General de Deuda
Publica", en Juridica, Universidad Iberoamericana, México, No. 9, julio de 1977, p. 558

64



Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

pusiera fin al desorden econémica como consecuencia de siete afos de luchas

internas.

Cabe recordar que el 22 de julio de 1925, el Presidente Calles, por medio de
su Secretario de Hacienda y Crédito Publico, Alberto J. Pani, convocé a todos los
gobernadores de los estados a la Primera Convenciéon Nacional Fiscal, como se
menciond anteriormente. Mediante un documento que, con tintes verdaderamente
dramaticos, mostraba la situacion econémica del México de aquella época y el
desorden en lo referente a regimenes fiscales, tanto federal como estatales; ademas,
se destacaba la necesidad de establecer un acuerdo entre los estados y la
Federacion, para evitar leyes de impuestos contradictorias que ejercian una grave
carga sobre las mimas fuentes de contribucién y dejaban libre da gravamenes a
muchas otras. Asimismo, se sefialaba la falta de elementos técnicos y morales que
orienten o coordinen las legislaciones tributarias de la Republica; por otra parte, se
urgia a delimitar fiscal en toda la Republica, disminuyendo los gastos de recaudacion
y administracién, ampliando el producto del impuesto y haciéndolo recaer mas
equitativamente sobre las causantes y, por ultimo, proveer a la creacion de un
organo permanente que se ocupe de estudiar las necesidades y las circunstancias

siempre cambiantes de la economia nacional.*®

Instalada la reunién, se hizo del conocimiento de los asistentes el programa de
la convencion, el cual incluia siete capitulos, que abarcaban desde la teoria general
del impuesto hasta la proyeccion de un plan de arbitrios, mediante el estudio del
problema de la concurrencia en el Estado Federal, la exposicion en el sistema
impositivo mexicano, su productividad y las necesidades econdmicas de la

Federacion, de los estados y de los municipios, segun sus presupuestos.

Entre los delegados, se contdé con los mas destacados técnicos y politicos de

la época, entre ellos Ignacio Garcia Téllez, Luis Garrido, Heliodor Diaz Gomez,

% ORRANTIA ARELLANO, Fernando A., Las facultades del Congreso Federal en materia fiscal, Ed. Porrua,
México, 1998, pp. 258
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Mauro Angulo, Fernando de la Fuente, Manuel Gémez Morin (uno de los siete

sabios), Octavio Medellin Ostos, Ignacio Navarro y José Vazquez Santaella.

El Propio Alberto Pani firmo la convocatoria para celebrar la segunda
convencion, la cual tendria como tareas: revisar los resultados de la primera
convencion, estudiar de nuevo todo el problema fiscal y proponer las medidas mas
adecuadas para su resolucion. Dicha reunién nacional tuvo lugar del 20 de febrero al
11 de marzo de 1933.

En tal convencion, los estados fueron representados por multiples personajes
que llegaron a ocupar puestos de gran relevancia en los gobiernos federal y

estatales.

En dicha convencidn, la tematica se distribuyé entre cinco comisiones, a
saber:
I. Comision del Plan Nacional de Arbitrios.
[I. Comision de Concurrencia y Reformas Constitucionales.
[ll. Comision para la Organizaciéon de la Comisién Permanente de la
Segunda Convencion.
IV. Comision para Dictaminar los Puntos de Vista del Gobierno del Estado

de México.

Comision del Plan Nacional de Arbitrios

Cabe resaltar que la Primera Comision se dividié en cinco subdivisiones, las
cuales estudiaron respectivamente:
I. Los impuestos a la propiedad territorial;
II. Los impuestos al comercio y a la industria;
Ill. Los impuestos especiales;
V. Los impuestos sobre capitales; y

V. Los impuestos sobre operaciones juridicas.
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“De las recomendaciones aprobadas por la asamblea en la subcomision de
Impuestos sobre la Propiedad Territorial, resalta la urgencia de catastrar
parcialmente el territorio nacional y reconocer que los estados, con sus
propios recursos, no estarian capacitados para ello;, por tanto, se debia
encargar a la Comision Permanente de la Convencion el proyecto de una ley
tipo de catastro parcelario. Esto se hizo con el fin de resolver la forma de
coordinacion necesaria entre los estados colindantes y entre todos ellos y la
Federacion, para evitar duplicacion de trabajos; formar un catastro rentistico,
en el cual se clasificaran los terrenos segun su produccion o productividad de
acuerdo con su cargo de cultivo, y organizar un sistema de contribuciones que
tuvieran como base la renta potencial media de la tierra. Mientras se lograra la
creacion de tales instituciones, se debia adoptar, desde Iluego, un
procedimiento de estimacion uniforme que la Comision Permanente someteria
a la consideracion de los gobiernos estatales. La idea medular seria gravar la
tierra desnuda de mejoras y, por ende, excluir de toda contribucion a los
predios agricolas, tanto las construcciones, establos, instalaciones de
elaboracion o de transformacion de productos agricolas, como las
plantaciones, maquinas, aperos y ganados. En lo referente a los predios
urbanos, se debian valuar por separado las mejoras, y gravarlas de acuerdo
con su rentabilidad. Por ultimo, se recomendé establecer los valores que
debian servir como base para la estimacion del monto del incremento de valor
no ganado”.®’

De gran interés resulta la consideracion novena de dicha subcomision, que

textualmente dice:

“Para satisfacer en todos los sectores administrativos el propdsito de
unificacion fiscal que se persigue en materia de impuesto territorial,
establézcase que los municipios no podran cobrar impuestos territorial mas
que en forma de porcentaje sobre las cuotas del Estado y sin tener ninguna
intervencion en las labores catastrales ni en la fijacion de los avaluos.
Tratandose de incremento no ganado sobre los predios urbanos, el ingreso
correspondera exclusivamente a los municipios. Las autoridades municipales
tendran, sin embargo, la intervencion que les confiera la ley en lo que se

refiere a integracion y funcionamiento de las juntas regionales de catastro”.>®

% CLAVIJO, Fernando (compilador), Reformas econémicas en México 1982-1999. Fondo de Cultura
Econdémica, México, 2000

®8 Resumen de las recomendaciones hechas por las tres convenciones, que trascendieron a la creacion del
actual sistema nacional de coordinacion fiscal y que se tomaron de la edicion realizada por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.
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En las dos ultimas subcomisiones (Subcomisiones de Impuestos al Comercio
y a la Industrial y de Impuestos Especiales) se concluyé el derecho de os estaos a
gravar propiedades de la Federacion ubicada dentro de sus respectivos territorios,
con excepcion de los bienes destinados a servicios publicos y de los de dominio
publico o de uso comun. A su vez, en la ultima se ratificé el criterio sustentado por la
primera convencion, en el sentido de que toda exencidén de impuesto territorial, sin

importar su origen, debe proscribirse.

La Subcomision de Impuestos sobre Operaciones Juridicas y Adquisiciones
Profesionales recomendo la tendencia a que tanto el Gobierno Federal como el de
los estados supriman los impuestos sobre transmisiones de dominio y sobre
operaciones contractuales. Dichos impuestos entorpecen la circulacion de la riqueza,
y deben sustituirse por otro sobre el incremento no ganado de la tierra, aprobado en
la Subcomisién A. Asi, el Gobierno Federal y el de los estaos habran de suprimir los
impuestos que impidan la administracion de justicia y la formalizacién de actos
juridicos; evitar la duplicacion de gravamenes, al cobrar cuotas sobre las operaciones
o contratos y sobre el acto o documento, con el fin de simplificar el sistema impositivo
mexicano; suprimir los gravamenes sobre los asientos del Registro Civil, lo cual se
habia aprobado en la primera convencion, y eliminar los gravamenes relativos a las

legalizaciones de firmas.

Comisién de Concurrencia y Reformas Constitucionales

Las principales recomendaciones de la Comisién de Concurrencia y Reformas

Constitucionales son:

1. Dar vida dentro del régimen constitucional mexicano a la

Convenciéon Nacional Fiscal como organismo de coordinacién y
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consulta obligatorios en materia impositiva, tanto para la Federacion
como para los estados, de manera que se precise lo siguiente:
a) Su integracion.
b) Su funcionamiento.
) Sus facultades.
d) La periodicidad de sus reuniones.
) Las autoridades capacitadas para convocarla.
f) El caracter de sus decisiones.
g) Sus relaciones con los poderes de los estados y los de la
Federacion.
h) Las atribuciones e integracion de su Comision

Permanente.

2. Que se reconociera como principio fundamental la necesidad de
suprimir la duplicidad o multiplicidad de gravamenes sobre cualquier
actividad, acto, contrato, operacion o servicio, con la tendencia a que
cada fuente de imposicion reporte un solo gravamen, creado por la
autoridad a que se mas conveniente atribuir esa facultad; ademas,
que se reconozca como principio que la determinacion,
administracion y recaudacién de cada impuesto debe encomendarse
a la autoridad a la cual corresponda el aprovechamiento del

gravamen.

3. Igualmente se recomend6é que se reconociera como base de la
tributacién local de imposicion territorial en todos sus aspectos y que
se estableciera, por consecuencia, que la Federacidon no podria
crear ni percibir gravamenes sobre esa fuente, ni de forma directa no
como porcentajes adicionales sobre los tributos locales; asimismo,
que se reconozca el principio de que los estados tienen derecho a
gravar con impuestos a la propiedad territorial todos los inmuebles

ubicados dentro de su jurisdiccion, con las excepciones siguientes:
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a) Los bienes del dominio publico o de uso comun y los
destinados a servicios publicos que, conforme a las leyes,
sean propiedad de la Federacion o de los municipios.

b) Los terrenos comprendidos dentro del derecho de via de
las vias generales de comunicacion, siempre que no sean
materia de explotacion agricola o comercial diferente de la
propia de la empresa de que se trate.

c) Las propiedades de beneficencia publica o privada,
cuando asi lo acuerden las autoridades locales.

Respecto al impuesto predial rustico, se recomendd gravar la tierra
desnuda de mejoras, como se hizo en la primera convencion, de
manera que se reconocid el derecho de los estados a cobrar
impuestos predial sobre la superficie donde se encuentren o
exploten las sustancias a que se refiere el parrafo cuarto del articulo

27 constitucional.

Asimismo, se acordd atribuir privativamente a las entidades locales
los gravamenes sobre contratos o actos juridicos no comerciales,
realizados en su jurisdiccion y el derecho exclusivo de dichas
entidades para establecer y percibir derechos tanto sobre servicios
locales o municipales, como sobre las concesiones que otorguen

dentro de su competencia.

Por otra parte, como facultad privativa de la Federacién, se
recomendaba establecer contribuciones sobre comercio exterior;
renta o explotaciéon de recursos naturales, cuyo dominio directo
corresponde a la Nacién en términos del articulo 27 constitucional; la
industria, cuando ésta requiera formas especiales de tributacion;

servicios publicos y concesiones federales.
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7. Se sugirio facultar a los estados par legislar en materia de herencias,
legados y donaciones de comun acuerdo con la Federacion, y se dio
a ésta potestad para determinar las tarifas y bases generales de la
legislacién; ademas se precisé que la participacion de la Federacion
corresponda en el rendimiento del impuesto debera ser uniforme en
toda la Republica, en cuanto a su cuota, y recaudarse por conducto
de las entidades locales, mediante liquidaciones practicas por dichas

autoridades.

8. Por cuanto a la imposicién al comercio y a la industria, se acordo

someterla a las bases siguientes:

a) Legislacion exclusiva por el H. Congreso de la Unién, a
iniciativa presentada por la Federacion y la mayoria de los
estados.

b) La determinacién del impuesto deberia hacerse por juntas
mixtas, en las cuales estuvieran representados los mimos
niveles de gobierno.

c) La recaudacion quedaria a cargo de los estados.

d) El rendimiento se compartiria entre la Federacién, estados
y municipios en la proporciéon en que los del primeros
acordaran; ademas en lo referente al rendimiento de los
impuestos que actualmente tiene establecido cada nivel y
en cuanto a imposicién sobre productos agropecuarios, se
acordd su proscripcion absoluta, excepto en el estado de

Yucatan, con caracter transitorio.

9. Se insisti6 en la conveniencia de desaparecer la contribucion
federal, y se recomend6 a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico la tendencia a derogarla, dentro de los limites que le

permitan las necesidades presupuestales del Gobierno Federal.
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10.Por ultimo, en dicha Comisién se acordd reconocer como transitorio
el régimen de organizacion fiscal aqui esquematizado, y
encomendar a la Comisién Permanente de esa Convencion la
redaccion tanto de los proyectos legislativos necesarios para
implantar desde luego ese régimen, como del proyecto de reformas
constitucionales que se requieran para consagrar la delimitacion de
facultades recomendada y la incorporacién de la Convencidn

Nacional Fiscal al régimen constitucional.

Comisiéon Permanente

La comision encargada de organizar la Comision Permanente de la

Convencién aprobé como recomendaciones las siguientes:

PRIMERA. Que se nombre una Comision Permanente encargada de llevar al
terreno practico las conclusiones aprobadas en la primera y segunda
convenciones, conforme a las bases que siguen.

SEGUNDA. La Comisién Permanente se formara con representantes de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publica y de los estados, del Distrito
Federal, La primera designara tres representantes, uno de los cuales fungira
como residente de la Comision y todos seran nombrados y removidos
libremente por la Secretaria.

Los representantes de los estados seran cinco, de las zonas siguientes:

a) Norte, que abarcara los territorios norte y sur de Baja
California y los estados de Sonora, Sinaloa, Durango,
Chihuahua, Coahuila, Nuevo Lebén y Tamaulipas.

b) Del Golfo, que englobara los estados de Veracruz,
Tabasco, Campeche, y Yucatan.

c¢) Del pacifico, integrada por Colima, Nayarit, Guerrero,
Oaxaca y Chiapas.

d) Centro-Norte, que se integrara con Zacatecas, San Luis
Potosi, Aguscalientes, Jalisco, Guanajuato, Michoacan y
Querétaro.

e) Centro, que comprendera el Distrito Federal y los estados
de Hidalgo, Puebla, México, Morelos y Tlaxcala.

Los representantes de zona se designaran por las delegaciones respectivas
que se hallen presentes en la convencion, las designaciones quedaran sujetas
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a la ratificacion de los gobiernos de los estados interesados. Dicha ratificacion
debera llevarse a cabo dentro de los 15 dias siguientes a aquel en el cual se
les comunique; sin embargo si dentro de dicho término, la mayoria de los
gobiernos locales de cada zona no los objeta, se entendera aceptada la
designacion.

La federacion, los estados y el Distrito Federal cubriran conjuntamente los
sueldos de los representantes, asi como los gastos de personal y oficinas;
asimismo, se sefiala a cada entidad un tanto proporcional al monto de sus
respectivos ingresos; pero la Federacion pagara la asignaciones mensuales
de la Comision Permanente y descontara a las entidades locales la parte
proporcional que les corresponda, descuento que hara de las participaciones
correspondientes por impuestos federales.

Los estados estaran en libertad de remover a sus representantes en la
Comision Permanente, cuando lo acuerde la mayoria de los que forman casa
zona fiscal.

Los representantes de los estados ante la Permanente deberan reunir los
requisitos siguientes:

Tener residencia permanente en la capital de la Republica.

Tener reconocida competencia en materia fiscal.

No tener cargo de eleccion popular ni empleo alguno en los
tres niveles de gobierno, a fin de asegurar la dedicacion de su tiempo
completo a las labores de la Comision Permanente.

TERCERA. Las resoluciones de la Comisiobn Permanente se consideraran
aprobadas por el voto de la representacion federal y el de la mayoria de los
representantes de los estados.

CUARTA. La Comision Permanente se obliga a:

Redactar los proyectos de ley y de reformas
constitucionales que deriven de las conclusiones de dicha convencion.

Realizar los estudios, trabajos de investigacion,
estadistica, recopilacion y todos los necesarios para formular los proyectos de
ley que se le encomienden.

Servir de conducto entre el Gobierno Federal y las
entidades locales para tramitar los asuntos fiscales, especialmente los
relacionados con el cumplimiento de dichas conclusiones.

Servir se consultor técnico obligatorio para la expedicion
de leyes federales y locales, comunicar si opinion respecto de las leyes
respectivas.

Desarrollar la funcién esencial que tiene encomendada.

Aceptar representantes de las entidades locales en la
discusion de sus dictamenes, solamente con voz.

Aceptar representantes de las dependencias del Gobierno
Federal con voz informativa.

QUINTA. Debera expedir un reglamento para el desarrollo de sus actividades.
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En términos generales, asi quedan resumidos los acuerdos de mayor

importancia y trascendencia de esta convencion.

SEGUNDA CONVENCION

El 11 de mayo de 1932, el ingeniero J. Pani convocé a una Segunda
Convencion Nacional Fiscal que se reunid en febrero del siguiente afio, cuyas

conclusiones fueron las siguientes:

I. La base de los tributos locales debe ser la imposicion territorial.
II. Los estados deben tener soberania tributaria exclusiva en actos no
mercantiles, y herencias y legados.
lll. El Gobierno Federal tendra soberania tributaria exclusiva en comercio

exterior, impuesto sobre la renta y explotacion de recursos naturales.

TERCERA CONVECION

Convocada por Ramon Beteta, Secretario de Hacienda y Crédito Publico
durante el gobierno de Miguel Aleman y celebrada 14 afios después que la segunda
y 22 después de la primera. La convencion se celebrd del 10 al 20 de noviembre de

1947, con el siguiente:

TEMARIO

1) Analisis y proyeccion de la imposicion federal, local y municipal en los

aspectos que siguen:
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a) Impuestos concurrentes ente la Federacion y los estados.

b) Impuestos concurrentes entre los estados y sus municipios.

c) Impuestos exclusivos de la Federacion, de los estados y de los
municipios.

d) Impuestos alcabalatorios, anticonstitucionales o antieconémicos.

Estructuracion de un plan nacional de arbitrios y bases para determinar los

elementos constitutivos de los sistemas hacendarios de la Federacion, de

los estados y de los municipios.

3) Analisis del régimen constitucional vigente en materia fiscal y proyeccién

4)

9)

de las reformas que proceda introducir en la Constitucion Politica Federal,
para asegurar la correcta organizacion de las haciendas de los tres niveles
de gobierno.

Ponencias de las entidades federativas, cuyos puntos de vista no se
encuentren incluidos en los tres poderes anteriores.

Designacion del organismo encargado de llevar a la practica las

conclusiones aprobadas y aprobacion de su reglamento.

Los delegados fueron técnicos de las ciencias de la administracion, las

finanzas publicas y el derecho, algunos de los cuales habian participado en las dos

primeras convenciones.

Las recomendaciones tomadas en dicha Asamblea de 1947 que interesan son

las siguientes:

De

la Comisién de Impuestos Generales al Comercio y a la Industria:

1) Uniférmese en la Republica la imposicién sobre el comercio y la industria.

2) Como

indica:

primer paso inmediato, recomiéndese a las autoridades lo que es seguida

a) Que supriman los impuestos especiales al comercio establecidos actualmente,

incluso los de expendio de bebidas alcohdlicas.
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b) Que establezcan cuanto antes un impuesto sobre ingresos en funcion de las
ventas comerciales, y deroguen los federal sobre compraventa y sobre actos,
documentos y contratos de caracter mercantil. El gravamen que se
recomienda debera tener las caracteristicas siguientes:

i) Sera de caracter proporcional.

i) No establecera tasas generales en razon de la clase de productos materia
de venta, pero se recomienda que la industria sea gravada con cuotas
menores que las del comercio.

iii) Las tasas seran lo mas reducidas posible.

iv) Para determinar el crédito fiscal a cada causante, éstos presentaran
declaraciones periodicas.

v) La legislacion federal dara intervencion a las autoridades locales y a los
causantes en la verificacion o comprobacion de los datos contenidos en las
declaraciones de los causantes.

vi) No quedaran afectos al pago de este gravamen los ingresos que se
obtengan por actividades industriales o comerciales afectadas a un
impuesto.

vii) Estara en vigor el impuesto sobre ventas de caracter federal, ingresos en
funcidn de ventas comerciales, sin perjuicio de lo acordado en el inciso iv
de la conclusién cuarta, que mas adelante se describe.

c) Que las autoridades federales establezcan, con base en los rasgos contenidos
en el punto anterior, un impuesto local para el Distrito y Territorios federales.

3) Encomiéndese a los estados que desde luego den los pasos necesarios par ala
fusidon de los impuestos estatales y municipales sobre el comercio y la industria,
de acuerdo con las mismas bases establecidas en el punto b de la segunda

recomendacion.

a) Que le organismo al cual se asigne por esta Tercera Convencion Nacional
Fiscal la funcién de llevar a la practica las resoluciones de la misma, realice
los trabajos y estudios necesarios a la brevedad posible, para la implantacion

o establecimiento de una legislacion general de la Republica, sobre ingresos
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en funcion de ventas comerciales, la cual sustituira a las que los estados y
municipios tienen en la actualidad sobre ventas, capitales, operaciones
mercantiles y otros similares. El gravamen tendra los rasgos fundamentales a
que se refiere el punto b de la conclusion segunda y ademas:
i) El rendimiento del impuesto a que este punto se refiere se repetira entre
los estados y municipios.
i) La recaudacion de administracion del impuesto de que se trate
correspondera a las autoridades fiscales de los estados.
iii) Estara en vigor hasta que se implante el impuesto sobre ventas en funcién
del consumo.
iv) Cuando alguno o algunos de los estados establezcan sus impuestos al
comercio y a la industrial en funcioén de las ventas comerciales, en sujecion
a las bases anteriores, se aplicara solo la legislacion local, en la cual se
reconocera a la Federacion una participacion equivalente al impuesto
federal que deje de aplicarse y que en ningun caso podra exceder del 33%.
b) Que el repetido organismo al cual dicha Convencion encomiende la
realizacion de las decisiones tomadas efectua cuanto antes los estudios
necesarios para determinar la posibilidad de implantar en la Republica el
impuesto sobre ventas al comercio. Igual recomendacion se hace a cada
estado y municipio. En las labores a que este parrafo se refiere, las entidades
politicas citadas se prestaran ayuda reciproca.
¢) El mismo organismo formulara, llegado el caso, un anteproyecto de legislacién
sobre ventas en funcién del consumo, a efecto de que se someta a una nueva
asamblea de autoridades discales de la Federacion y de los estados, en la
cual se oira una representacion de los causantes.
d) En caso de implantarse el impuesto sobre ventas al consumo, dejara de regir
el gravamen sobre ingresos en funcion de ventas comerciales.
4) En lo no previsto y que no se oponga a las recomendaciones anteriores, la
asamblea ratifica las conclusiones de la Segunda Convencién Nacional Fiscal en

materia de impuestos al comercio y a la industria.
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De la Comision de Impuesto sobre la Propiedad de Raiz y Urbana:

PRIMERA. El objeto del impuesto, respecto de los predios urbanos, debe ser,
por una parte, la tierra y, por otra, las mejoras y construcciones que en ella se

realicen.

SEGUNDA. La base del impuesto predial urbano debe ser exclusivamente el

valor, tanto de la tierra como de las mejoras y construcciones.

TERCERA. En todo caso, la regla basica a que debera atenderse al practicar
los avaluos de predios urbanos es que los valores sefalados por éstos se
acerquen en lo posible al valor comercial, tanto de la tierra como de las
mejoras y construcciones, con base en todos los factores que puedan influir en

ese valor.

CUARTA. Como meta por alcanzar a medida que sea posible la realizacién de
la reforma fiscal en toda la Republica, debe establecerse que la valuacion ha
de fundarse en catastros técnicos, centralizados en las oficinas catastrales de

cada entidad local.

QUINTA. Mientas el procedimiento referido en el punto anterior no se
realizable, los estados que no cuenten con catastros técnicos, deberan

proceder conforme a las bases siguientes:

a) Los procedimientos de valuacion estaran al cuidado de
una oficina catastral, dependiente del Estado. Los avaluos
se practicaran por juntas valuadoras municipales, las
cuales se integrardn con representantes de los
propietarios y de las autoridades estatales y municipales.

b) Para realizar los avaliuos, las juntas valuadoras
municipales se sujetaran a los instructivos que, con

caracter general, se aprueben para todo el Estado.
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c) Las leyes locales estableceran que solo el organismo
correspondiente tendra facultades para modificar los

avaluos aprobados por las juntas valuadoras municipales.

SEXTA. El impuesto predial sobre la propiedad rustica tendra como unico

objeto el valor comercial de la tierra.

SEPTIMA. Para estimular las inversiones que contribuyen a aumentar la
productividad de la tierra, las leyes locales exceptuaran del pago del impuesto
predial rustico, por un plazo de cinco afios como minimo, a las construcciones
y mejoras que ejecuten el propietario y los incrementos del valor comercial de

la tierra resultantes de ellas.

OCTAVA. La propiedad inmueble debe ser fuente de imposicion local; en
consecuencia, la Federacion debe quedar fuera de concurso, por lo cual se le
recomendara que derogue sus impuestos sobre aparceria y arrendamiento de
la Ley General del Timbre y la contribucidn federal sobre el impuesto predial.
Sin embargo, la Federacién podra establecer derechos de cooperacién para la

realizacion de obras publicas que ella ejecute.

NOVENA. La recaudacion del impuesto predial corresponde a los estados,
quienes otorgaran a los municipios una participacién en el rendimiento del

impuesto que aquellos recauden.
DECIMA. Es conveniente derogar el impuesto de plusvalia.

UNDECIMA. No es conveniente crear impuestos sobre incremento no ganado

de valor.

DUODECIMO. Deben subsistir las contribuciones especiales de cooperacion
cuando se hayan realizado obras publicas de urbanizacion; pero la cantidad
que se derrame entre los causantes no excedera del 50% del costo total de las

obras.
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De la Comision de Derechos por Servicios Publicos Municipales.

Las recomendaciones aprobadas por esta Comisiéon son un boceto claro del

contenido de la reforma al articulo 115 Constitucional, como se ve en lo siguiente:

Para asegurar la libertar del municipios, es conveniente dotar a los

ayuntamientos de una Hacienda Publica propia, que les permita

prestar adecuadamente los servicios publicos que les corresponden.

La Hacienda Publica municipal debe formarse esencialmente con el

producto de los impuestos sobre actividades de caracter local y de los

derechos por la prestacion de los servicios publicos y su cuidado, e

integrarse con participaciones en los impuestos federales y estatales.

a)

Actividades de caracter local: las diversiones y los
espectaculos publicos de cualquier género; los
expendio al menudeo de articulos de primera
necesidades que senale la legislatura local respectiva,
los mercados y el comercio ambulante al menudeo.
Derechos por servicios publicos municipales: los de
agua potables, drenaje, sacrificio de ganado,
urbanizacion, planificacién, registro, panteones y los de
cooperacién por obras municipales de urbanizacién,
asi como los que se causen por las autorizaciones,
permisos y licencias que expidan la autoridad
municipal.

Que en el establecimiento, administracién y cobro de
los impuestos de mercados y al comercio ambulante,
los municipios deberan abstenerse de practicas
contrarias al articulo 117 constitucional, y no podran

considerar como comerciantes ambulantes a los
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llamados “agentes viajeros”, a menos que operen
directamente con el publico en ventas al menudeo.

lll. Las participaciones a los municipios en impuestos federales, cuando
se trata de las mismas fuentes de riqueza, seran uniformes, por lo que
hace a su porcentaje en toda la Republica, y proporcionales en cada
caso del monto de los ingresos distribuibles. Iguales caracteristicas
tendran las participaciones en impuestos locales para los municipios
de cada entidad federativa.

IV. Para el buen éxito del sistema que en materia fiscal se propone, es
indispensable que la legislatura de cada estado expida sus leyes de
hacienda y organica municipal, en las que sean establecidas las
normas que habran de regular la constitucion, integracion y
funcionamiento de los municipios; y fijadas las bases que tomen en
cuenta los aspectos territoriales, demografico y econdémico para
permitir que los municipios cumplen plenamente con sus funciones

social y politica.

De la Comisiéon del Plan Nacional de Arbitrios.

La Tercera Convencién Nacional Fiscal considera que la consolidacién de la
unidad econdémica nacional solo puede lograrse mediante el desarrollo
coordinado de las economias de la Federacion, de los estados y de los

municipios.

La Tercera Convencién Nacional Fiscal reconoce que uno de los obstaculos
que se han opuesto a la consolidacion de la unidad econémica de la Nacion es la
falta de armonia en el régimen fiscal imperante, porque no ha permitido lograra ni
un reparto equitativo de la carga tributaria entre los contribuyentes, ni la
suficiencia de los recursos fiscales para atender todos los servicios publicos que

el pais reclama, ni la distribucion correcta del producto de los impuestos entre las
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tres entidades politico-econdmicas que coexisten en el pais. Para obtenerla se

recomienda la adopcion de un sistema nacional de impuestos que, dentro de

nuestras leyes constitucionales y de las limitaciones de nuestro desarrollo

econdmico, grave el contribuyente con justicia y equidad, permita atender

adecuadamente las necesidades publicas de las tres entidades (Federacion,

estados y municipios) y haga posible proyectar y llevar a cabo en plan general de

fomento de la reproduccion y elevacion del nivel de vida de nuestra poblacién.

1)

Para alcanzar dichos objetivos la Tercera Convencién Nacional Fiscal

recomendo la elaboracion de un “plan nacional de arbitrios”, que tenga en cuenta

los siguientes aspectos:

a)

El hecho de que la Federacion, los estados y municipios son entidades
politicas con necesidades propias, que coexisten obligatoriamente dentro de
nuestra organizacidén constitucional y que tienen funciones especificas, pero
que las tres tienen como fuente comun de arbitrios el patrimonio propio de los
contribuyentes en la parte que es afectable por las leyes fiscales del pais; y la
consideracion que de ese hecho deriva de que sélo mediante una distribucion
técnica de facultades que coordinen la accion de las tres autoridades y un
equitativo reparto entre ellas, de los impuestos en unos casos y de sus
productos en otros, pueden obtener los tres recursos adecuados a las

servicios publicos que cada una tiene encomendados.

La necesidad de que las haciendas publicas de las tres entidades —
Federacion, estados y municipios- se constituyan esencialmente con ingresos
derivados de fuentes impositivas que les sean propias (ingresos privados) y se
integren con ingresos derivados en forma de participaciones de impuestos
establecidos, administrados o recaudados por cualquiera de las otras

entidades (ingresos en participacion).
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La conveniencia de que la imposicion sobre fuentes privativas de los estados y
de los municipios se someta a bases de uniformidad y coordinacion en
beneficio conjunto de tales entidades y de la economia nacional, sin que ello
impligue ningun caso la subordinacién de las facultades legislativas vy

administrativas correspondientes a otras autoridades.

El reconocimiento de que existen fuentes comunes de tributacion de la
Federacion, de los estados y de los municipios, o de dos de estas categorias
de entidades publicas, y de que es conveniente que en esos casos O se
establezca un solo impuesto que sea administrado y recaudado por una sola
de estas entidades y cuyo rendimiento sea distribuible, conforme a bases

generales, entre las entidades publicas correspondientes.

La evidencia de que en la actualidad los recursos de los estados y de los
municipios son proporcionalmente mas insuficientes que los de la Federacion,

para cubrir el costo de los servicios publicos que les corresponde.

La necesidad y conveniencia de que los estados y municipios incrementen sus
ingresos totales; de que no sufran quebrantos econdmicos cuando sustituyan
impuestos establecidos por ellos, por participaciones en impuestos federales;
de que sus economias publicas crezcan paralelamente con la economia
publica de la Federacion; y de que adicionalmente los estados y municipios
participen como minimo en un 25% en el incremento de los ingresos federales
obtenidos anualmente sobre el promedio de los dos ejercicios anteriores,
distribuible a través de aumento en las cuotas de participacion de los

impuestos compartidos.

La necesidad de que la Federacion aumente en forma gradual y hasta

alcanzar la proporcion de dos a uno, sus aportaciones para obras de caminos,
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escuelas, salubridad e irrigacion en cooperacion con los estados, para

acelerar el adelanto econdmico de éstos.

IV)  Por su caracter y naturaleza, el plan nacional de arbitrios debe ser estudiado,
implantado y realizado de comun acuerdo entre la Federacion y los estados, sin
perder de vista las necesidades de los municipios y con la mira de dotar a éstos
de una hacienda publica propia que sirva de respaldo econdémico y su autonomia

politica.

V) Por la necesidad permanente de ajustar el sistema tributario a las exigencias
del desenvolvimiento econdmico de la Nacién y a los requerimientos pecuniarios
de la Federacién, de los estados y de las municipios, el Plan Nacional de Arbitrios
sera revisable cada tres anos o cada vez que sea necesario con la intervencion

de las mismas entidades que deben colaborar en su establecimiento.

VI) Como bases para establecer un primer Plan Nacional de Arbitrios, se

recomendo:

a) Reconocer como ingresos privativos de la Federacion los derivados de los
impuestos al comercio exterior y sobre la renta, los derechos por servicios
publicos federales, los productos de sus inversiones y bienes propios, y los
aprovechamientos que sean resultado del ejercicio de sus funciones legales.
Se recomienda a la Federacidon que estudie la posibilidad de conceder a los
estados una participacion en el impuesto sobre la renta y las bases en el

reparto equitativo de esa participacion entre los estados.

b) Reconocer como ingresos privativos de las entidades locales (estados y
municipios), en los que la Federacion no debera tener participacion, ni en
forma de impuestos especificos ni como cuotas adicionales sobre los

impuestos locales, los derivados de la tributacion sobre la propiedad raiz
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rustica y urbana; sobre productos agricolas; sobre ganaderia; sobre la
traslacion de dominio de bienes inmuebles; sobre el comercio al menudeo de
primera necesidad y sobre expendios de bebidas alcohdlicas, asi como los
derechos por servicios publicos de caracter local y los productos y
aprovechamientos que les sean propios. Para cumplir con estas
recomendaciones, la Federacion debera derogar la contribucion federal, el
impuesto sobre compraventa en cuanto grava las operaciones de bienes

inmuebles y su impuesto especial sobre expendios de bebidas alcohdlicas.

Atribuir privativamente a los municipios los impuestos sobre diversiones y
espectaculos publicos; sobre mercados y comercio ambulante y los que se
causen por la licencia, autorizacion, registro y permiso que expida o autorice la

autoridad municipal.

Establecer como ingresos de legislaciéon concurrente, pero uniforme, de la

Federacion, los estados y los municipios:

i) Los impuestos generales al comercio y a la industria.

i) Los impuestos especiales sobre la industria y el comercio, existentes,
sobre hilados y tejidos, elaboracién y compraventa de azucar; elaboracién
y compraventa de alcohol y bebidas alcohdlicas; cerveza; elaboracion vy
compraventa de aguas envasadas, que se coordinaran con los impuestos

similares que tenga la Federacién en vigor.

Establecer como ingresos que la Federacion, los estados y los municipios

deben compartir:

i) El impuesto sobre ingresos en funcion de ventas mercantiles, que
establecera la Federacion conforme a la conclusion del dictamen sobre

impuestos generales al comercio y a la industria.
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i) Los impuestos especiales sobre explotaciéon de recursos naturales y los
impuestos especiales sobre el comercio y la industria, en los que la
Federacion debera generalizar y aumentar gradualmente, conforme a la
establecido, las participaciones que actualmente concede a los estados y

municipios.

iii) Los impuestos sobre herencias, legados y donaciones, que seran
establecidos y administrados por los estados, de acuerdo con bases

uniformes y en los que la Federacién tendra una participacion decreciente.

f) Establecer un sistema practico y sencillo para el pago de las participaciones

que correspondan a cada entidad, en los impuestos que otra recaude.

g) Reconocer a las entidades con derecho a participar en el rendimiento de un
impuesto, la facultad de intervenir en la determinacion del monto de su

participacion y de las bases generales de la legislacion respectiva.

VII) Para la concesién de participaciones a los estados y a los municipios, en el
rendimiento de los impuestos especiales sobre la explotacion de recursos

naturales y sobre la industria, se marcaron las siguientes reglas:

a) Tendran derecho a participaciones en los impuestos sobre explotacién de
recursos naturales, las estados y municipios en los que se lleve a cabo la
explotacion, en proporcion a los productos afectos al pago de impuestos que
se hayan extraido de cada localidad o a la extension superficial si ésta es la
base del impuesto. En la distribucion, el municipio tendra derecho a una
participacion no menor de 25% de la participacién que corresponda a los

estados, independientemente de la de éstos.
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b) Los rendimientos, derivados de los impuestos especiales a la industria, seran
distribuidos en dos porciones, una destinada a la Federacion y otra a las
entidades locales; esta ultima porciéon sera, a su vez, distribuida entre los
estados, en relacion con la produccién y con los consumos reales o estimados

de cada entidad, segun la naturaleza del articulo gravado.

VIIl) La autonomia administrativa para disponer de los ingresos propios y de los

IX)

X)

XI)

compartidos no podra quedar supeditada ni limitada por ninguna autoridad. La
Federacion garantizara a los estados y municipios que los ingresos obtenidos de
determinada fuente sera el minimo de os alcanzables con cualquier cambio de
legislacidn fiscal que hiciere, con objeto de adoptar los principios de bases

tributarias recomendadas por las convenciones nacional fiscales.

Siempre que en el futuro se encomiende o reconozca a la Federacion la
facultad de imponer sobre determinada materia, la propia Federacién estara
obligada a asegurar a todos los estados la obtencién, como minimo, de los
ingresos que ellos hayan tenido establecidos. Para el efecto, en los casos en que
no sea posible establecer una participacion directa, suficiente para todos los
estados, la Federacidén otorgara una sobretasa en las otras participaciones que

compense el déficit que por tal motivo se produzca.

La Federacion estara igualmente obligada a colaborar con los gobiernos de
los estados, para realizar los programas de desarrollo economico de las fuentes

de riqueza de regiones que sean susceptibles de ello.

Se recomendo a la Federacion que reduzca la cuota de la contribucion federal
al 5% en toda la Republica o que conceda un subsidio equivalente al 66% del
rendimiento de ese tributo de los estados, dentro de cuya jurisdiccidén se cause el
mencionado tributo a razon del 15%. Una vez lograda la uniformidad en la cuota,

la Federacion debera derogar la contribucion federal totalmente o por lo menos
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suprimir el primer afio, sobre los impuestos locales y municipales, a la propiedad

rustica y urbana t derogarla en el siguiente ejercicio.

XIl)  Se recomendé celebrar arreglos entre la Federacion y los estados, para lograr
la uniformidad que se recomendd en la imposicién al comercio y a la industria,
como base para lograr,, inicialmente, el establecimiento en toda la Republica de
un solo impuesto sobre los ingresos en funcion de las ventas comerciales y mas

adelante, la implantacién del impuesto sobre ventas al consumo.

XIll) Encomiéndese al organismo al que se encargue la ejecucion de las
resoluciones de esta asamblea, que lleve a cabo todos los estudios relativos al
ingreso nacional, para que estos estudios puedan ser tomados en cuenta en los
futuros planes de arbitrios y sirvan de base a una distribucion equitativa de los

ingresos de economia publica entre la Federacion, los estados y los municipios.

XIV) Los diversos conceptos de impuestos comprendidos dentro del Plan Nacional
de Arbitrios se sujetaron a las bases generales y especiales probadas por la
Asamblea al tratar los demas temas que le fueron sometidos, a los que también

se sujetaron la ejecucion del presente plan.

Las facultades de la Comision Ejecutiva del Plan Nacional de Arbitrios fueron las

siguientes:

A) Cuidar , en los términos del Plan Nacional de Arbitrio aprobado, de las

resoluciones tomadas por la Tercera Convencion Nacional Fiscal.

B) Llevar a cabo todos los estudios relativos al ingreso nacional, que puedan

ser tomados en cuenta en los futuros planes de arbitrios y sirvan de base a

88



Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

una distribucidon equitativa de los ingresos de economia publica entre la

Federacion, los estados, el Distrito Federal, y los municipios.

C) Estudiar los arbitrios de la Republica, que , entre otros propésitos de la

politica fiscal o nacional, perseguiran los siguientes objetivos:

a)

b)

d)

Redistribuir la carga fiscal de un modo mas equitativo y eficiente,
liberando dentro de lo posible los aspectos econdémicos de la
produccion, distribuciéon y consumo, e incidiendo fundamentalmente en
los aspectos en los cuales los individuos obtienen y disfrutan un ingreso

neto.

Coordinar la accion impositiva de los poderes federales y locales, con la
finalidad de no estorbar la realizacion de un plan general de fomento a

la produccién y a la elevacion del nivel de vida.

Precisar el importe de los subsidios que deban corresponder a las
regiones econdmicamente atrasadas, con la finalidad de impulsar su
desarrollo propio y las fuentes de ingreso que se deben aplicar para

ello.

Estimar y delimitar los posibles rendimientos de los impuestos
especiales en vigor y estimar y delimitar, dentro del mayor grado de
aproximacion posible, los porcentajes que en funcion del propdsito de
elasticidad y suficiencia de ingresos han de corresponder a la

Federacion, a los estados y a los municipios.

Determinar las técnicas a la imposicion y administracion de los
impuestos sobre la renta que afectaren a todos los individuos

residentes en el pais, por lo ingresos que deriven de la renta nacional y
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a todas las sociedades de capital por cuanto se objetive en ellas una

utilidad neta anual.

Elaborar un sistema practico y sencillo para el pago de las
participaciones que corresponda a cada entidad en los impuestos que

otra recaude.

Determinar la forma en que las entidades participaran en el impuesto
sobre la renta y las bases para el reparte equitativo de esa

participacion.

Precisar la forma y las bases para que las entidades participen como
minimo en un 25% en el incremento de los ingresos federales,
obtenidos anualmente sobre el promedio de los dos ejercicios

anteriores.

Precisar los déficit que los estados y municipios resientan, con motivo
de las supresiones y modificaciones en las bases de imposicion
recomendadas por la Tercera Convencién Nacional Fiscal, o con motivo
de la generalizacion de un impuesto y la forma practica de suplir ese
déficit, mediante el otorgamiento de sobretasa en las participaciones

federales que compensen ese déficit.

Servir de conducto a las entidades para las modificaciones que éstas
soliciten en las bases de la legislacion federal y en la fijacion de las

participaciones.

Someter a la consideracion de los gobiernos de las entidades los
proyectos de leyes fiscales uniformes aconsejados por la Tercera

Convencién Nacional Fiscal, con las estimaciones respectivas, para que
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dichas entidades puedan apreciar el alcance y efectos de las reformas y

con los estudios respectivos sobre cuotas y procedimientos de control.

Realizar los trabajos y estudios necesarios para la implantacién de una
legislaciéon general en la Republica, sobre ingresos en funcién de
ventas comerciales que sustituyan a la que los estados y municipios
tienen en la actualidad sobre ventas, capitales, operaciones
mercantiles, patentes sobre actividades industriales y mercantiles, etc.,
asi como las cuotas que deberan aplicarse en el caso que la
Federacion suprimiera sus impuestos respectivos, sin que los ingresos

de los estados por este motivo sufran merma.

m) Efectuar los estudios necesarios para determinar la posibilidad de

P)

implantar en la Republica un impuesto sobre ventas al consumo,

formulado el anteproyecto de legislacidn respectivo.

Estudiar y determinar las participaciones que deban corresponder a las
entidades con las estimaciones respectivas, para que éstas supriman
sus impuestos sobre retribuciones por servicios personales y sobre el

producto de inversion de capitales.

Estudiar y determinar las leyes del impuesto sobre la propiedad rustica
que permitan a las entidades suprimir sus impuestos a los productos

agricolas y a la ganaderia.

Practicar los estudios, estimaciones y elaboracion de proyectos de
leyes para que los estados y municipios puedan suprimir sus ingresos
sobre elaboraciéon o compraventa de alcoholes y debidas alcohdlicas,
elaboraciéon o compraventa de aguas envasadas y elaboracién y

compraventa de azucar.
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q) Servir de organismos de coordinacion fiscal, sirviendo de consultor
técnico obligatorio a los gobiernos federal y de las entidades en la

expedicion de las leyes fiscales.

r) En general, practicar todos los estudios e investigaciones para el objeto
de su institucion y para llevar a la practica no s6lo las recomendaciones
de la Tercera Convencidn Nacional Fiscal, sino de las que sean
consecuencia o complemento de ellas, llevando el debido control de
todas las leyes fiscales del pais y de los ingresos que con motivo de

ellas se perciban por las entidades.

2.2. SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

El sistema nacional de coordinacion fiscal, reglamentado por la ley del mismo
nombre, cobra vigencia con la ley publicada el 28 de diciembre de 1953, como un
intento serio de establecer orden en las cuestiones de distribucion equitativa del
ingreso tributario, y que instituye y crea la oportunidad a los estados de celebrar
convenios de coordinacion en materia del impuesto federal sobre ingresos
mercantiles. Conjuntamente se promulgd la ley que otorga compensaciones
adicionales a los estados que celebren tales convenios, los cuales, a su vez derivan
de los principios consagrados en la ley reguladora del pago de participaciones en
ingresos federales a las entidades federativas, de 29 de diciembre de 1948, para
manejarse a la par con la ley de Impuestos sobre Ingresos Mercantiles, vigente a
partir del 1° de enero de 1948. *°

% ORRANTIA ARELLANO, Fernando A., Las facultades del Congreso Federal en materia fiscal, Ed. Porrua,
México, 1998, pp. 193
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Esta ultima Ley trajo como consecuencia la derogacion del impuesto del
timbre para cualquier acto mercantil, que quedo vigente sélo para los actos civiles;
ademas, establecié una tasa del 1.8% sobre los ingresos brutos en los comerciantes
e industriales resultantes de la enajenacién de bienes muebles, arrendamientos
mercantiles, prestacion de servicios mercantiles y de las comisiones. Asimismo,
simultaneamente permiti6 aumentar dicha tasa con otra equivalente al 1.2%, la cual
corresponde a los estados que celebran convenios de coordinacion con el Gobierno
Federal, siempre que aquellos suprimieran sus gravamenes sobre las actividades
objeto del impuesto federal. Este nuevo gravamen podria ser administrado tanto por
el Gobierno Federal como por los locales, esta ultima tasa que se podria considerar
una participacion a los estados, dentro de la total de 3%, en caso de convenio, seria
cobrada por la Federacion, pero destinada a las estados. Como se sabe, para
estimular la coordinacién, se ofrecié un aumento del 10% en otras participaciones a
los estados que se coordinaran, medida que no tuvo el éxito esperado. Por ello, en
1970 se creo la tasa especial de aplicacion general en toda la Republica, en la cual
se establecio la participacion a los estados de un 40% si se coordinaban, pero que

de todos modos se causaria, aun cuando no lo hicieran.®®

Por otra parte, en 1982 se derog6 el impuesto del timbre, algunos de cuyos
renglones se resumieron en la Ley del Impuestos sobre la Renta, como el impuesto
de enajenacién de inmuebles, la supresion del impuesto federal sobre herencias y
legados ( a condiciébn de que los estados también derogaran los suyos por los
mismos conceptos) y la celebracion de convenios de coordinacion de los estados con
mayor desarrollo a partir de la delegacion de facultades en materia de administracion
de impuestos, incluidas las de fiscalizacién y determinacién de créditos fiscales a los
estados, iniciados con el que celebré Chihuahua en 1971, después Nayarit y luego

Tamaulipas a principios de febrero de 1972.

Sin embargo, permanecian al margen del sistema 11 estados entre los cuales

se contaban los de economias mas fuertes, como México, Nuevo Ledn, Jalisco y

5 MANSELL CARSTENS, Catherine. Las nuevas finanzas en México. ITAM, México, 1993, p. 229
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Veracruz, los de la zona fronteriza norte, y dos con desarrollo escaso, como Oaxaca

y Chiapas.

La reforma de la Ley General de Ingresos Mercantiles, vigente a partir de
1973, que elevo la tasa de 3 a 4 %, asi como el porcentaje de participacion de los
estados al 45% y la minima a los municipios al 20% de la participacion estatal de su
respectiva entidad, ademas del establecimiento de una tasa federal uniforme en toda
la Republica, incluidos los estados no coordinados, trajo como consecuencia la
coordinacion de todas las entidades locales y se abrié brecha para establecer
mayores relaciones federacién-estados y aplicar la coordinacion a otras areas

impositivas.®’

La Ley del Impuesto sobre la Renta, publicada el 29 de diciembre de 1972,
autorizé al Gobierno Federal a celebrar con los estados convenios de coordinacion
respecto a impuestos al ingreso global de las empresas causantes menores, a
condicion de que no mantuvieran vigentes los impuestos estatales y municipales
establecidos en el convenio respectivo. Ademas, los estados coordinados, y
obligatoriamente el Distrito Federal, podian percibir una participacidon en el
rendimiento de lo recaudado en los estados, asi como en los recargos y multas
procedentes. Asimismo, en los convenios se fijaron los términos y condiciones para
la entrega de las participaciones, asi como las facultades de vigilancia en los
causantes menores y la administracion del impuesto, pero la Secretaria de Hacienda

y Crédito Publico se reservaba las facultades de revision y practica de auditorias.

En los convenios se sefialdé también, como honorario de los estados por los
servicios de administracion de tales impuestos, 4% del importe de la recaudacion de
cada entidad, por haberse estimado que con su rendimiento se podria cubrir

totalmente los gastos de administracion que deberian realizar.

5" CRUZ BARNEY, Oscar. Historia del Derecho en México. Ed. Oxford, México, 2001, p.502.
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Hasta esas fechas, empezaron a tener vigencia de ley los propdsitos y

recomendaciones de las tres convenciones nacionales fiscales, celebradas en 1925,

1933 y 1947, las cuales se podrian resumir en cuatro rubros importantes:

a)

d)

Distribucién equitativa de la carga publica entre todos los
contribuyentes que deben soportarla, con lo cual se terminaria el
problema de la concurrencia tributaria.

Creacion de un plan nacional de arbitrios que establezcan los que
deban corresponder a cada nivel de gobierno: federal, estatal y
municipal.

Participacion de los estados y de los municipios en las
contribuciones exclusivas de la Federacién, asi como facultad para
ésta y para los estados de celebrar convenios a fin de coordinarse
en materia tributaria, mediante el compromiso de aquellos de
suprimir o suspender impuestos al comercio y a la industria que
concurrieran con los impuestos federales a contribuyentes menores.
Creacion de un drgano encargado de estudiar y analizar el
comportamiento del sistema de coordinacion, ademas de acordar

medidas y estudiar sus resultados.

El 22 de diciembre de 1978, el Congreso de la Union, en coincidencia con la

fecha de la Primera Ley de Coordinacién Fiscal, aprob6é una nueva, con vigencia a

partir del 1° de enero de 1980, excepto en lo referente a la creaciéon de los érganos

encargados del desarrollo, vigilancia y perfeccionamiento del nuevo sistema. Tal

responsabilidad la compartian tanto el Gobierno Federal, por medio de la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico, como los gobiernos de las entidades federativas,

representadas por su correspondiente o6rgano hacendario, con los organismos

siguientes:

a)
b)

La reunién nacional de funcionarios fiscales.

La comision permanente de funcionarios fiscales.
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c) El Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas
(INDETEC).

Para esa nueva ley se tom6 como base la manifiesta voluntad de cooperacion
de los Gobiernos Federal y de los estados, a fin de evitar la doble tributacion;
ademas, se reconocio la prudencia de las legislaturas de que sélo la primera o los
segundos gravaran determinadas materias, pero de modo que se compartiera el
resultado de si recaudacién y se sentaran las bases de colaboracion administrativa

en los ingresos, que son de comun interés para una y otros.®?

Mediante ese nuevo sistema, la Federacion otorga a los estados y a sus
municipios no sélo participaciones diferenciales de las contribuciones que recauda
con base en la fraccion XXIX del articulo 73 de la Constitucion Politica, sino también
sobre la totalidad de impuestos federales, aun sobre los que han sido arbitrio
exclusivo de la Federacion, sin obligacion de participar, como grabadores del
comercio exterior y otros ingresos que prohibe a los estados el articulo 118

constitucional.

La adhesion al sistema nacional de coordinacion fiscal se realiza mediante la
celebracion de convenios que la Federacién y los estados celebran, representados
por su respectivo gobernador y por los secretarios que, de acuerdo con sus
respectivas leyes organicas, deban intervenir; ademas, deberan ser ratificados por la

legislatura local, en ejercicio de la soberania popular que representan.®®

En la exposicion de motivos de la Ley de Coordinacién Fiscal se asienta que la
concurrencia impositiva esta permitida en la Constitucién, pero de ello no puede
derivarse la conclusion de que el contribuyente hubiera querido que cada fuente
fuera gravada con impuestos federales, estatales y municipales. Asimismo, se

reconoce que tanto el legislador como el local han actuado con la prudencia

52 DALLA VIA, Alberto Ricardo, Estudios sobre constitucion y economia. UNAM, México, 2003
5 MARGAIN MANAUTOU, Emilio, Introduccién al estudio del Derecho tributario mexicano. Editorial
Universitaria Potosina, México, 1979
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necesaria para evitar la superposicion de impuestos, y que dicha prudencia los ha
llevado a buscar acuerdos para que solo una entidad grave determinada materia, de
manera que se comparta el producto de la recaudacion y asi surgié el sistema de
participaciones. En seguida en la exposicion de motivos se sefala el aspecto
fundamental que le da su fisonomia actual, al expresar que la decision de la
Federacion se sustituir el impuesto de ingresos mercantiles por el impuesto al valor
agregado, obliga a revisar todos los procedimientos de participacién y a reunirlos en

lo que llama sistema nacional de coordinacion fiscal.®

Lo caracteristico del nuevo sistema fue que no se otorgan participaciones sélo
respecto de ciertos impuestos federales, sino que lo correspondiente a estados y
municipios se determina en funcién del total de impuestos federales, incluidos los
que tradicionalmente se consideraron de recaudacion exclusiva de la Federacion. La
exposicion citada destaca igualmente que dotar de mayores recursos a los estados
dara a éstos la base indispensable para hacer lo propio con los municipios, y que el
fortalecimiento y desarrollo municipal constituya tanto la base como la garantia de la

democracia mexicana.

Originalmente, la ley establecié tanto el Fondo General de Participaciones a
razon del 13% de los ingresos totales anuales que obtenga la Federacion,
incrementado con el porcentaje que represente la recaudacion de los gravamenes
locales o municipales derogados o suspendidos, como el Fondo Financiero
Complementario de Participaciones, constituido por el 0.37% de los ingresos totales
por aflo de impuestos federales. En la reforma de 1981 a la ley, se aumento el
segundo de dichos fondos al 0.50%, y al afio siguiente se volvio a reformar el articulo
2° de la ley, para establecer que el Fondo General se adicionaria con 0.5% de los
ingresos totales federales por concepto de impuestos, de manera que participaran
las entidades y los municipios siempre que aquéllos se coordinaran en materia de

derechos.®®

5 DALLA ViA, Alberto Ricardo, Estudios sobre constitucion y economia. UNAM, México, 2003

% Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Legislacion sobre deuda publica, Tomos | a lll, México, 1958.
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En 1983 entré en vigor una nueva adicion al articulo 2° de la ley, para
establecer que los estados coordinados en materia del impuesto sobre adquisicion
de inmuebles participaran adicionalmente del 80% de la recaudacioén en su territorio,
del impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos, y se sefald una participacion por lo
menos del 20% para los municipios. Para 1984, se agreg6 a los Fondos de
Participaciones y Complementario el ingreso proveniente de los derechos sobre
hidrocarburos para la extraccién de petrdleo crudo y gas natural y los de mineria;
también se adicion6é un parrafo a la fraccion Il del articulo 2°, para senalar que se
incrementaria el Fondo Complementario con 3% del Fondo General de

Participaciones y otra cantidad igual con cargo a la Federacion.

De esa manera, la ley establece un sistema mixto , en el que aparecen tres
clases de fondos: 1) el Fondo General de Participaciones, en el cual las entidades
participan de acuerdo con el volumen de operaciones generadoras de impuestos
federales; 2) el Fondo Financiero Complementario, cuyo propdsito es favorecer a los
estados menos desarrollados, de manera que se distribuya en proporcién inversa al
primero de los nombrados; y 3) el Fondo de Fomento Municipal, el cual, como su
nombre lo indica, va dirigido a los municipios, y favorece no solo a los lugares donde
se encuentren aduanas fronterizas o maritimas, sino también a los municipios que

menos recursos les hayan correspondido en relacién con el primero de los fondos.

Obviamente, la Ley de Coordinacion Fiscal prevé la celebracién de convenios
para los estados que deseen adherirse al sistema nacional de coordinacién fiscal,
convenios que debe aprobar la legislatura local. El mismo requisito se establece para
dar por terminado el convenio. La adhesion al Sistema Nacional Coordinacion Fiscal
debe llevarse a cabo integralmente, y no sélo en relacion con algunos de los
ingresos, y asi disfrutar de la participacion de los impuestos federales y en otros
ingresos mediante la distribucion de los fondos que sefala el articulo 2°, fracciones |
y Il de la Ley de Coordinacion Fiscal. Igualmente, en el articulo 13 de la Ley se

menciona la posibilidad de que el Gobierno Federal, por conducto de la Secretaria de
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Hacienda y Crédito Publico y los gobiernos de los estados adheridos al sistema de
coordinacion, celebren convenios en materia de administracion de ingresos
federales, que abarquen las funciones de registro federal de contribuyentes,

recaudacion, fiscalizacion y administracion.®®

Como se ve, la coordinacion fiscal ha avanzado con el paso de los afos, al
tratar cada vez mejores sistemas que permitan abatir el afiejo problema de la
duplicidad de impuestos sobre la misma fuente y alcanzar el ideal de un reparto mas

armonico del ingreso tributario.

Un hecho innegable es que los estados y los municipios ha recibido un
incremento econdmico con apoyo en el sistema nacional de coordinacion fiscal, y el
unico peligro serio de caracter politico lo constituiria una mentalidad equivocada de
las propias entidades si pensaran, con un criterio conformista, que han perdido su
potestad tributaria en ciertas areas. En este orden de ideas, quiza seria mas
conveniente para dichos estados hablar de un sistema de ingresos compartidos, mas
que de un sistema de participaciones, es decir, pensar en la existencia de una amplia
gama de fuentes y de ingresos tributarios que les corresponden por derecho propio,
pero compartibles entre ellos por un acto de voluntad soberana o, si se quiere mejor,
auténoma con la Federacion. En conclusion, el sistema de coordinacion fiscal ha
llevado a las entidades la principal fuente de financiamiento de su gasto publico,

mediante las participaciones que perciben de la Federacion.®’

El 1° de enero de 1982, entrd en vigor la Ley Federal de Derechos, por la cual
se suprimio la aplicacién de infinidad de leyes, decretos y disposiciones generales de
fechas diversas. Estos sefialaban los ingresos llamados derechos y productos,
originados por los multiples servicios prestados por el Gobierno Federal a los
particulares que los solicitan o de los que explotan los bienes de dominio publico.

Todos se integraron en dicha Ley y se catalogaron en relacion con el érgano de la

% MARGAIN MANAUTOU, Emilio, Introduccién al estudio del Derecho tributario mexicano. Editorial
Universitaria Potosina, México, 1979
7 Ibidem.. p. 142.
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Administracion Publica que debe prestar el servicio o controlar la explotacién de
bienes, pero de manera que se deja al Poder Legislativo la facultad exclusiva de

establecer su monto.

Esa nueva Ley permite a las entidades federativas, mediante un acto de
soberania, decidir ajustarse el nuevo sistema, y mantener en vigor sus propias leyes,
con la unica condicion de que no concurran sobre actos que grava la Federacion.
Con tal finalidad se reformé el articulo 2° de la Ley de Coordinacién Fiscal, el cual
adiciond al porcentaje de los ingresos totales anuales que obtenga la Federacién por
concepto de impuestos y derechos sobre hidrocarburos y mineria, para constituir el

Fondo General de Participaciones, el 0.5% de tales ingresos.

En el mismo afo, a los estados que se coordinaron con la Federacion
respecto al impuesto sobre adquisicion de inmuebles, el cual deberian suprimir, se
les concedié una participacién adicional del 80% de la recaudacién obtenible en su
territorio del impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos, mediante su colaboracion;
ademas se obligd a sus municipios a participar por lo menos en el 20% de ese Fondo
General, el cual se distribuira en la forma y porcentajes que determine la legislatura

respectiva.

Para enmendar el resultado in equitativo que producia el sistema anterior, el
cual beneficiaba de manera mas importante a las entidades con mayor desarrollo
economico (Distrito Federal, Estado de México, Jalisco, Nuevo Ledn y Veracruz)
donde se obtenia una mayor recaudacion federal que en los de menor ingreso, la
nueva Ley credé el Fondo Financiero Complementario de Participaciones. Este
organismo se forma con el 0.50% de los ingresos totales anuales que obtenga la
Federacion por concepto de impuesto y derechos sobre hidrocarburos, por la
extraccion de petrodleo crudo, gas natural y los de mineria, mas el 3% del Fondo
General de Participaciones y otra cantidad equivalente a este ultimo, con cargo al
Erario Federal; sin embargo, deben exceptuarse el 3% adicional sobre el impuesto

general de importacion, el 3% sobre impuesto general de exportacion de petroleo
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crudo y gas natural y sus derivados, el 2% en las demas exportaciones, el 2.5%
sobre el valor base del impuesto general de importacion, y el derecho adicional del
5% sobre exportaciéon de hidrocarburos, todos los cuales se destinan al Fondo de

Fomento Municipal.®®

Adicionalmente, las entidades participaran en los recargos sobre impuestos
federales y en las multas por infraccion a leyes federales, sefalados en los

convenios y en la proporcion que en estos se establezcan.

El 7 de octubre de 1983, en el convenio de colaboraciéon administrativa en
materia fiscal federal, celebrado tanto por el Gobierno Federal como por el Gobierno
del estado de San Luis Potosi, como casi la totalidad de los que celebraron tales
convenios, quedo coordinado con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en los
siguientes ingresos:

I. Impuestos al valor agregado.
II. Impuestos sobre tenencia de uso de vehiculos, excepto aeronaves.
Ill. Impuesto sobre la renta por:
1. Los ingresos por actividades empresariales de
contribuyentes menores.
2. Los ingresos por actividades agricolas, ganaderas, de
pesca y conexas de contribuyentes sujetos a reglas
genérales dictadas por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico; entendiéndose por actividades conexas
las comerciales en los giros de introduccion y comisién de
ganado, aves, pieles en crudo, pescados y mariscos.
3. Las relaciones que estén obligados a efectuar los
contribuyentes a que se refieren los incisos 1 y 2
anteriores, de los ingresos por salarios y, en general, por

la prestacion de un servicio personal subordinado.

% ORRANTIA ARELLANO, Fernando A., Las facultades del Congreso Federal en materia fiscal, Ed. Porrua,
México, 1998, pp. 267
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IVV. Impuestos sobre las erogaciones por remuneracion al trabajo personal
prestado bajo direccion y dependencia de un patrén, que deben pagar
los contribuyentes sefialados en la fraccion Il anterior.

V. Aportaciones al Instituto del Fondo Nacional para la Vivienda de los
Trabajadores, respecto de los contribuyentes que se indican.

VI. Las multas impuestas por las autoridades administrativas federales no
fiscales a infractores domiciliados dentro de la circunscripcion
territorial del Estado, excepto las destinadas a un fin especifico o las

participables con terceros.

2.3. LOS MUNICIPIOS EN EL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION FISCAL

Cabe agregar a lo anterior que el sistema nacional de coordinacion fiscal se
extiende incluso al ambito local, en virtud de la reforma al articulo 115 constitucional,
promulgada el 3 de febrero de 1983. Dicha reforma sefala como ingresos que
integran la Hacienda Municipal, ademas de los rendimientos de sus bienes propios,
las contribuciones, establecidas por las legislaturas de los estados sobre la
propiedad inmobiliaria, su funcionamiento, divisiébn, consolidacion, traslacion y
mejora, asi como las que tengan por objeto el cambio de valor de los inmuebles, las
participaciones sobre ingresos federales y los ingresos derivados de la prestacion de
servicios publicos a su cargo. De lo anterior resulta que los ingresos propios de los
estados, solo llegan, en términos generales, el 2% de sus presupuestos, pues el 98%
restante se cubre con las participaciones que les corresponde en los ingresos
federales ya sefialados. Por ello, como se expuso en parrafos anteriores respecto de
la problematica del financiamiento del gasto publico de las entidades federativas, en
seguida se analizaran los ingresos que, de acuerdo con el sistema de coordinacion

fiscal, corresponden a los municipios.

Excepto los municipios con gran desarrollo econdmico, los restantes no

recaban productos de bienes propios. En el caso de San Luis Potosi, que cuenta con
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56 municipios, solo reporta este tipo de ingreso en porcentajes muy bajos; por ello
los demas ingresos que en todo caso deben formar su presupuesto de ingresos, en
términos de la fraccion IV del articulo 115 de la Constitucion Federal, presentan la

problematica siguiente:

‘Es sabido que, a pesar de las sugerencias planteadas por las ftres
convenciones nacionales fiscales para lograr un sistema de catastraccion que
permita valuar la propiedad inmobiliaria en acercamiento a los valores
comerciales reales se requieren procedimientos sumamente costosos que, en
el caso de Sal Luis Potosi, solo el Gobierno estatal logré poner en marcha al
adquirir el equipo necesario para obtener la informacion de cada predio, tanto
urbano como rustico, de los 56 municipios. A su vez, el de la capital ha logrado
a la practica de so6lo en una parte minima; por ello, se ha recurrido a la
practica de hacer avaltuos conservadores que no corresponden a la realidad
del mercado inmobiliario. Asi existen municipios en los que la recaudacion en
impuestos por adquisicion de inmuebles no registra ningun ingreso, pues las
bases que establecen la Ley e Hacienda para los Municipios son el valor
catastral, el cual en numerosas ocasiones no llega no al 10% del valor real o
del valor del avaluo bancario practicado para el efecto. Sin embargo, como,
por virtud de la coordinacion en la materia, el impuesto sélo se puede cobrar
sobre el excedente del salario minimo para el Distrito Federal, elevado a cinco
anos, y los avaluos de instituciones de crédito rara vez alcanzan esa cifra; por
razones que se ignoran, los ayuntamientos no perciben, con apego a la ley, un
solo centavo por este concepto, salvo contadas excepciones. Esto ha hecho
aparecer la practica de solicitar donativos de los adquirentes a fin de realizar
obras publicas, cuyo monto real no se puede conocer ni controlar”.?®

En la Ley de Hacienda para los Municipios se establece la facultad de los
ayuntamientos para que, por medio de su presidente municipal, sefalen valores
catastrales provisionales, cuando el valor de la operacion declarado o sefalado en el

avaluo, si se practica, sea notoriamente inferior al real.

Desafortunadamente, en forma excepcional, los tesoreros municipales
conocen la problematica del derecho tributario y las responsabilidades legales que

tienen para combatir tales problemas.

5 FAYA VIESCA, Jacinto, Finanzas Publicas. PorrGa, México, 2000 P. 176
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Desafortunadamente, en forma excepcional, los tesoreros municipales
conocen la problematica del derecho tributario y las posibilidades legales que tienen

para combatir tales problemas.

De los impuestos sobre la propiedad inmobiliaria respecto de los cuales se
debe tener mayor recaudacion son el predial y el de trasmision dela propiedad
inmobiliaria, cuya problematica se ha planteado anteriormente, pero mayor dificultad
representa el régimen de contribuciones relacionadas con el fraccionamiento,
divisién, consolidacién y mejoramiento y las que tengan como base el cambio de

valor de los inmuebles.

El fendbmeno de fraccionamiento de la tierra casi siempre se presenta en el
ambito de las grandes concentraciones poblacionales. Esto sucede sélo en aquellas
que inician su despegue y en las cuales han alcanzado un nivel de desarrollo
importante. Lo mismo ocurre con las contribuciones de mejoramiento y con los
impuestos a la plusvalia, que practicamente se recaudan sélo en cuatro o cinco

municipios, donde hay mayor demanda de habitacion y especulacion con la tierra.

Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo hasta
ahora acusan poco beneficio para la mayoria de los municipios del estado potosino,
pues la mayoria no esta en posibilidades de prestarlos, a veces por falta de
capacidad administrativa y otras porque la recaudacion de tales contribuciones no
alcanza para el mantenimiento 6ptimo del servicio. Sin embrago, no se cuentan los
de calles, parques, jardines, seguridad publica y transito, que no soélo resultan
incosteables a los ayuntamientos, sino que a menudo son muy conflictivos, sobre
todo en los lugares pequefos, donde las presiones sociales son bastante incisivas.
Basta enumerar tales servicios para imaginar las dificultades que representan
financiar el costo de su prestacion, que son:

1. Agua potable y alcantarillado.
2. Alumbrado publico.
3. Limpia.
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Mercados y centrales de abasto.
Panteones.

Rastro.

Calles, parques y jardines.

Seguridad publica y transito.

© ® N o o~

Las demas que las legislaturas locales determinen, segun las
condiciones territoriales y socioecondmicas de los municipios, asi

como su capacidad administrativa y financiera.

Frecuentemente, el servicio de agua potable es instalado por os Servicios
Coordinados de Salud Publica, y no son poco los lugares donde solo hay lugares
publicos de abastecimiento comunal, mas no redes de servicio privado; por ello, las
reparaciones de los equipos de bombeo y de control de potabilidad, donde los hay,
cargaran sobre la Hacienda Municipal, cuyos titulares procuran recurrir a las cuotas

de cooperacion que pueden no ser proporcionales al servicio.

El alcantarillado es un servicio que, por resultar indispensable para la salud
publica, debe ser gratuito, pues de lo contrario las clases sociales marginadas verian
reducidas gravemente sus posibilidades de conservacion de la salud en buenas
condiciones. Los mismos razonamientos son validos respecto al servicio de limpieza

de las vias urbanas.

El alumbrado publico no se ha considerado en las leyes de ingresos de los
municipios, ni reglamentado en la Ley de Hacienda para los municipios de la entidad.
En caso de que quisiera establecerse alguna contribucién por tal servicio, también se
repetira el fendbmeno de mayor beneficio a las clases privilegiadas; en cambio, los
barrios poblados por gente de condicion humilde, los cuales requieren mayor

vigilancia y alumbrado, no disfrutarian de ese servicio en condiciones optimas.

Los mercados y centrales de abasto en los sentamientos humanos de alguna

importancia suelen servicios que absorbe la iniciativa privada, al hacer de ellos una
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actividad muy lucrativa, mediante la cual se elevan los precios de los articulos de

consumo necesario.

Panteones y Rastros, sélo pueden causar derechos cuando el servicio es

prestado directamente por los ayuntamientos.

El servicio de vialidad y embellecimiento de calles, parques y jardines
dificilmente se puede financiar mediante una contribucién que no sea de mejoras, a

menudo inequitativa.

Por ultimo, Seguridad Publica y Transito es rechazada por aproximadamente
80% de los titulares de los ayuntamientos.
A lo anterior cabe agregar que, en virtud de la coordinacion en materia de
derechos, los municipios sélo pueden cobrar derechos por los servicios siguientes:
1. Licencias de construccion.
2. Licencias o permisos para efectuar conexiones a las redes publicas
de agua y alcantarillado.
Licencias para fraccionar o lotificar terrenos.
Expedicion de placas y tarjetas para la circulacion de vehiculos.
Registro civil.

Estacionamiento de vehiculos.

N o o kW

Certificado de documentos, asi como la reposicion de éstos por

extravio o destruccion.

8. Concesiones por el uso o aprovechamiento de bienes
pertenecientes a los respectivos municipios.

9. Actualizacion de nomenclatura.

10.Servicio de rastro cuando lo presten directamente los
ayuntamientos.

11.Servicio de panteones por inhumacién, exhumacién y traslado de

cadaveres o restos aridos, cuando lo presten directamente los

ayuntamientos.
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12.Conservacion de drenajes y pavimentos.

A mas de tres afos de ejercicio de este nuevo régimen de coordinacion fiscal
entre los estado y sus municipios, el reglon mas importante de ingresos era la
participacion en ingresos federales, ya ser por medio del 20% como minimo que les
corresponde en los fondos General de Participaciones y Financiero Complementario
y la totalidad del de Fomento Municipal. Respecto al 90% que les corresponde en el
cobro de las multas impuestas por autoridades federales no fiscales, no hay fuente

de informacién confiable acerca del comportamiento de los ayuntamientos.

Por otra parte, diversas autoridades federales aun imponen sanciones de
menos de $1,000.00, e incluso algunas se sefalan en $50.00 y $100.00, lo cual
convierte su cobro en incosteable. Esto produce un grave desaliento en las
autoridades encargadas de las haciendas publicas municipales; por otra parte, la
carencia de personal capacitado para manejar sus finanzas, hace que las cuentas
publicas de los municipios, a veces, no puedan dictaminarlas las comisiones

correspondientes del Congreso local.

De la lectura de la iniciativa de la reforma al articulo 115 de la Carga Magna y
de la comparecencia del Secretario de Gobernacion ante el Congreso para explicar
el proyecto, se deduce que su objetivo es fortalecer la economia de los municipios,
asi como se capacidad administrativa para evitar el desarraigo del pueblo de su lugar
de origen y robustecer, por ese medio, el nacionalismo republicano. Sin embargo, el
sistema ha promovido el desarrollo econémico de los municipios y, por tanto, el de
los 31 estados de la Republica; no obstante, la escasa informacion de que se ha
podido disponer, demuestra que la capacidad administrativa de los ayuntamientos
no se ha iniciado, debido, entre otra causas, a la falta de recursos humanos capaces

de comprender la trascendencia de la reforma constitucional en todo su alcance.

La concepcion original de los tres fondos de participaciones reflejaban un buen

indice de equidad en el reparto del ingreso publico, a fin de satisfacer las

107



Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal

necesidades de los tres niveles de gobierno para fortalecer las economias regionales
y, COmMo consecuencia, la general del pais, de manera equilibrada, ademas de evitar
la creacion de algunos polos de desarrollo macrocefalico. Sin embargo, la caida del
precio internacional del petréleo y de las ventas de energéticos al exterior disminuyé
de manera considerable tales fondos, especialmente el de fomento municipal, cuya
base principal lo constituyen los impuestos adicionales de 3% sobre el impuesto
general de importacion, de 2% sobre el de exportacion y de 3% sobre el impuesto
general en exportacién de petréleo crudo, gas natural y sus derivados, a cuya crisis
se hara frente. En julio de 1986, el Presidente de la Republica, Migue De la Madrid,
informd que en el curso de ese ano se reformaria el articulo segundo A de la Ley de
Coordinacion Fiscal, el cual sustituiria a la disposicién referente a los impuestos
mencionados por otros que permitieran impulsar el desarrollo municipal de forma

permanente.

No obstante, por cuanto hace a la distribucion de las participaciones a los
municipios, los criterios aplicables quedan bajo la responsabilidad de las legislaturas
de cada estado, las cuales anualmente deberan fijar las bases, montos y plazos para
su distribucién. Esto permitira una libertad a los congresos locales para sefalar el
porcentaje que a cada uno de sus municipios correspondera por afo, segun los

indices del desarrollo econdmico que casa uno de ellos muestre.

La creacidon de institutos estatales para el estudio de los problemas
municipales podria ayudar considerablemente a que la actividad hacendaria de los

ayuntamientos se realice de modo eficaz y honesto.

Sin embargo, no toda esa problematica es irresponsable, pues el propio
articulo 115 constitucional reformado de las bases para su solucion, al establecer, en
el parrafo final de su fraccion Il, que los municipios, previo acuerdo entre sus
ayuntamientos y con sujecion a la ley, podran coordinarse y asociase para la
prestacion mas eficaz de los servicios publicos que les corresponden. A su vez, la

fraccion Vi de pie para que, con base en la Ley Federal de Asentamientos Humanos,
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realicen conjuntamente la planeacion y regulacion para el desarrollo de los centros
urbanos situados sobre municipios de dos o mas entidades federativas, con la

intervencion de los gobiernos federal, estatal y municipal respectivos.

Por ultimo, la fraccion X prevé la promulgacion de una ley para que la
Federacion y los estados puedan convertir la asuncion, por parte de éstos del
ejercicio de sus funciones, ademas de la ejecucion y operacién de obras, asi como la
prestacion de servicios publicos, cuando el desarrollo econémico y social lo haga
necesario. Asimismo, faculta a los estados para celebrar convenios similares con sus
municipios, a efecto de que éstos asuman la prestacion de los servicios o la atencién

de las funciones mencionadas.

Indiscutiblemente, el espiritu de tan trascendental reforma constitucional es
fortalecer la institucion municipal como instrumento para vigorizar el federalismo,
pero no de forma paternalista, al sefalarles como arbitro exclusivo contribuciones
que deben se la base de sus haciendas publicas, sino de modo que también se
promueva su desarrollo administrativo. Con esto se busca evitar el desarraigo del
pueblo y la concentracion de grandes grupos de poblacién rural y semiurbana en los
grandes asentamientos humanos, cuyo hiperdesarrollo complica implacablemente la

vida de todos los habitantes del pais.

Sin embargo, pocos estados han reglamentado las facultades legislativas
conferidas por el articulo constitucional en comento; ademas algunos de los que han
celebrado convenios de coordinacion con sus municipios, con base en la legislacion
local o sin ella, han transferido la totalidad de las funciones relacionadas con la
administracion de las contribuciones que gravan la propiedad inmobiliaria a cambio
de porcentajes de participacion en el rendimiento de los ingresos recaudados, que en

algunos casos sélo llega al 20%.

El sistema nacional de coordinacién fiscal vigente se debe considerar una

institucion juridica genuinamente mexicana, que recoge las ideas de los mas
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destacados técnicos y politicos de los ultimos 60 afos de la historia de México,
acerca de los problemas derivados del sistema tributario que leg6é al régimen
porfirista y que no se ajustaba a los requerimientos de equidad y de justicia social
enarbolados por la Revolucion Mexicana. Tales ideas estan recopiladas en las
memorias de las tres convenciones nacionales fiscales, celebradas en 1925, 1933 y
1947, de cuyas recomendaciones, que trascendieron al desarrollo vy
perfeccionamiento de las finanzas publicas, se anexan copias tomadas de su edicion
oficial. Esta edicion la publico la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en 1947, y

sus recomendaciones no se insertaron en el texto, para no hacerlo tedioso.

De lo anterior, se llega a las conclusiones siguientes:

I. El sistema nacional de coordinacion fiscal es una institucion juridica
genuinamente mexicana, mediante la cual se suprime el fendmeno de
la concurrencia tributaria y se obtiene un reparto del ingreso publico
mas equitativo, el cual responde adecuadamente al desarrollo

armonico de la Nacion.

II. Es indispensable hacer un examen profundo de dicho sistema, para lo
cual se requiere informacion confiable de los 6rganos encargados de
vigilar el desarrollo y perfeccionamiento del sistema. Tal informacién
podria proporcionar la coordinacion general con entidades federativas
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el Instituto Nacional
para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC), las
contadurias de glose u organismos similares de las legislaturas de los
estados encargados de la revisiébn y aprobacién de las cuentas
publicas tanto del Estado como de sus ayuntamientos. Para ello,
resultaria indispensable realizar una encuesta en las 32 entidades
federativas, a fin de constatar los avances del sistema, especialmente
en los 31 estados, respecto a la conducta de sus respectivos
ayuntamientos en cuanto a la aplicacién de sus participaciones para

obtener un equitativo desarrollo regional.
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Ill. Se debe colaborar con los o6rganos del sistema nacional de
coordinacion fiscal, y hacerles llegar las deficiencias que se detecten
respecto a la distribucion de las participaciones entre los estados y de

las que éstos deban hacer entre sus municipios.

IV. Es recomendable crear institutos estatales de capacitacion para las
autoridades fiscales municipales, a fin de que se perfeccione la
administracion de sus haciendas publicas, lo cual redundara en un
incremento considerable de sus ingresos vy, por lo tanto, en beneficio

de su poblacién.

2.4. LAS PARTICIPACIONES FEDERALES

“Las participaciones constituyen otro tipo de ingresos publicos a favor de las
entidades federativas y municipios, llevando como objetivo central fortalecer sus
finanzas publicas, al dotarlos de mas recursos pecuniarios para hacerle frente a las

diversas demandas sociales en la esfera de sus atribuciones legales.””®

La demanda publica es tan grande que cada afio se incrementa el porcentaje
de participaciones, al grado de que ocupa el primer lugar ye | mas importante ingreso
de las entidades publicas, ya que en la practica representan el 90% de las
percepciones ordinarias, lo que nos lleva a la conclusion de que gran parte de la
actividad financiera publica estatal y municipal depende de lo que reciban por
concepto de participaciones y que en torno a ellas giran los planes y programas de

trabajo.

Las participaciones, consideradas como el resultado del Sistema Nacional y

Local de Coordinacion Fiscal, buscan “robustecer la Hacienda Publica de las

" SANCHEZ GOMEZ, Narciso, Los Impuestos y la Deuda Publica, Ed. Porrta, México 2000 pg. 50
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Entidades Federativas y de los Municipios al otorgarles montos porcentuales del

rendimiento de ingresos publicos previstos en las leyes respectivas, y por el otro,

restringir o solucionar el grave problema de la doble tributacion.

»71

El articulo 1° de la Ley de Coordinacion Fiscal, en vigor, dice:

‘Esta Ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la
Federacion con los de los Estados, Municipios y Distrito Federal,
establecer la participacion que corresponda a sus haciendas
publicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas
participaciones; fijar reglas de colaboracion administrativa entre
las diversas autoridades fiscales; constituir los organismos en
materia de coordinacion fiscal y dar las bases de su organizacion

y funcionamiento.”

Dice el articulo 2° de la misma Ley, que:

“El Fondo General de Participaciones se constituira con el 20%
de la recaudacion federal participable que obtenga la federacion

en un ejercicio.

La recaudacion federal participable sera la que obtenga la
Federacion por todos sus impuestos, asi como por los derechos
sobre la extraccion de petroleo y de mineria, disminuidos con el

total de las devoluciones por los mismos conceptos...

" Ibdem
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3.1. ANTECEDENTES

El 15 de diciembre de 1995 se publicd en el Diario Oficial de la Federacion la
reforma al articulo 9° de la Ley de la Coordinacién Fiscal, la cual, con vigencia a
partir del 1° de enero de 1996, modific6 de manera importante el mecanismo

mediante el cual los estados contrataran financiamientos.

Antes de la reforma, el articulo 9° de la Ley de la Coordinacién Fiscal
establecia que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, fungia como unico
ejecutor de las garantias ofrecidas por los estados y municipios a sus acreedores,
cuando éstas estaban basadas en las participaciones que en ingresos federales les

correspondian.

El proceso de endeudamiento tuvo en ese periodo varios cambios cualitativos
importantes. En cuanto a la deuda publica interna, en ese periodo se consolidé la
colocacién de deuda fuera del sistema bancario; ademas, en términos de la
estructura temporal y costo de la deuda publica, se logré prolongar los plazos vy

reducir el costo.”?

En el ambito interno, la colocacion de deuda publica pudo aprovechar la
desinflacién y las condiciones del mercado para prolongar su estructura temporal a
un sobrecosto muy pequeio, ya que la curva temporal de las tasas de interés con
expectativas de inflacion a la baja no se invirtio, pero fue lo suficientemente plana
para que el mercado tomara papel a mayores plazos. Asi, la madurez promedio de la
deuda publica, que era de 15 dias en los ultimos meses de 1988, pasé a un

promedio de 9 meses a fines de 1993.”

"2 \WERNER, Martin, Politica de Deuda Publica, en Jornada, UNAM, México, 1999.
® CLAVIJO, Fernando (compilador), Reformas econémicas en México 1982-1999. Fondo de Cultura
Econdmica, México, 2000. p. 238
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Asimismo, el 9 de marzo de 1995 el gobierno federal anuncié un solido
programa econémico mediante el cual se buscaba contener los efectos inflacionarios
de la devaluacion, reducir el déficit en cuenta corriente y atenuar los costos sociales
de la crisis. “Los objetivos de la politica de la deuda publica se orientaron a reducir
los costos de financiamiento y extender la estructura de vencimientos, suavizando el
calendario de amortizaciones y reduciendo la vulnerabilidad asociada a cambios en

las condiciones de los mercados.””*

La estrategia del Gobierno Federal en este periodo se ha centrado en el
manejo de pasivos, a través de las siguientes medidas en materia de deuda: (i)
mejorar el perfil de vencimientos, extendiendo el plazo de la deuda; (ii) ampliar la
base de inversionistas; (iii) reducir el costo y el riesgo de refinanciamiento; y (iv)

politica de desendeudamiento aprobada por el Congreso de la Union.

En materia de deuda interna: (i) mejorar el perfil de vencimientos, extendiendo
el plazo de la deuda interna; (ii) promover la liquidez en los diferentes plazos de la
deuda interna e incrementar la profundidad del mercado y coadyuvar al desarrollo de

un mercado de derivados.”

3.2. MARCO LEGAL PARA EL REGISTRO DE FINANCIAMIENTOS DE ESTADOS
Y MUNICIPIOS.

3.2.1. Lineamientos Constitucionales.

La primera facultad que la fraccion VIl otorga al Congreso es la de dar las
bases sobre las cuales el Ejecutivo Federal pueda celebrar empréstitos sobre el
crédito de la Nacion, diversos autores han expresado su opinién sobre la forma en

que deben darse estas bases.

" WERNER, Martin, Op. cit
’® Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, México a la Vanguardia en la Administracién de la Deuda
Externa, México, 2003.
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Faya Viesca sefala que esta facultad, como las demas restantes de la
fraccion, las ejerce el Congreso a través de la expedicidn de leyes. No puede ser de
otra manera, pues siempre que actua el Congreso es con esa finalidad. Al efecto, el

articulo 70 Constitucional en su parrafo inicial dice:

‘toda resolucion del Congreso tendra el caracter de ley o decreto”. Como
afirma Tena Ramirez, esta expresion constitucional esta tomada del articulo
43, Ley Tercera de la Constitucion de 36; pero la constitucion actual, al igual
que la de 57, omitio la definicion de ley y decreto, que se halla en el precepto
de la Constitucion Centralista y que, para Rabasa, es la mejor definicion que al
respecto pueda encontrarse en nuestras leyes positivas. Dice el citado articulo
de la Constitucion de 36: “Toda resolucion del congreso general tendra el
caracter de ley o decreto. El primer nombre corresponde a los que se versen
sobre materias de interés comun, dentro de la 6rbita de atribuciones del Poder
Legislativo. El segundo corresponde a las que dentro de la misma orbita, sean
solo relativos o determinados tiempos, Iugares, corporaciones,
establecimientos o personas.”’

En virtud de que todas las resoluciones del Congreso son leyes, forzosamente
la intervencion del Poder Legislativo en materia de empréstitos publicos, sera con

base en Leyes, es decir, disposiciones de caracter general, abstracto e impersonal. ”’

Vazquez Pando sefala que: “Por lo que se refiere a las bases, nada parece
oponerse a que éstas se establezcan casuisticamente, o bien mediante

disposiciones de tipo general”’®.

Para Orrantia Arellano, las bases deben ser entendidas como: “plazos
aceptables, tasas de interés, moneda en que pueden contratarse los empreéstitos,

forma de pago, clases o tipos de crédito, obras por financiarse, etc.””®

En este contexto se observa que algunos de los citados autores consideran

que las bases deben darse a través de actos generales, abstractos e impersonales,

S FAYA VIESCA, Jacinto, Op. cit., pp. 168-169.

" MORENO URIEGAS, Maria de los Angeles, y Flores Caballero, Romeo, Evolucion de la deuda publica
externa de México 1950-1993, Ediciones Castillo, México, 1995, p. 137

8 \VAZQUEZ PANDO, Fernando, Op. cit., p. 24.

" ORONTATIA ARELLANO, Fernando A., Op. cit., p. 217.
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es decir a través de la expedicidn de leyes, mientras que otros contemplan la teoria

de que las mismas deben de darse en forma casuistica.

De lo anterior estudiado se desprende la actividad crediticia de los Estados y
Municipio , asi como de sus respectivos entes publicos, invariablemente observando
los dispuesto por la fraccion VIII del articulo 117 Constitucional-analizado en el
capitulo | de este trabajo- en cuyos términos las mismas entidades so6lo pueden
contratar financiamientos con acreditantes mexicanos y en moneda nacional,
pagaderos en nuestro territorio, para inversiones publicas productivas, hasta por los
montos decretados por sus respectivas legislaturas, lo cual implica que tanto los
derechos citados como los contratos resultantes, deben guardar congruencia con lo

que al respecto disponga la Constitucion y legislacion particular.

De donde se desprende que los Estados no pueden:

a) Contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con
gobiernos de otras naciones, con sociedades o particulares
extranjeros, o cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera
del territorio nacional.

b) Contraer obligaciones o empréstitos, que no se destinen a

inversiones publicas productivas.

Ahora bien, los instrumentos generadores de obligaciones financieras a cargo
de los estados y municipios, estén o no garantizados con sus participaciones
federales, no deben de contraer estipulacion ni clausula alguna en cuyos términos
asuman riesgos cambiarios; esto es, dado a que solo pueden recurrir al crédito
interno en moneda nacional, no deben comprometerse a cubrir sus obligaciones
crediticias a una paridad distinta de la que tuviere la moneda mexicana con otras
monedas, en el momento de celebrarse la operacion, porque ello haria nugatorio el

espiritu del citado precepto constitucional.
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Es de hacerse notar, que de acuerdo al texto del articulo 40 Constitucional, los
estados son libres y soberano en todo lo concerniente a su régimen interno, por lo
cual la Secretaria de Haciendo y Crédito Publico sélo podra intervenir en las
negociaciones financieras cuando se solicite su asesoria, o0 en caso de que ambas
partes, institucién acreditante y entidad acreditada, de comun acuerdo requieran su
intervencidon o garantia, y tal garantia sea acorde con las politicas establecidas al

respecto por la misma dependencia, en términos de las disposiciones aplicables.®
Articulo 40 de la Constitucion:

“Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una

federacion establecida segun los principios de esta ley fundamental.”

Reiterando lo inicialmente sefalado, no obstante que las entidades
paraestatales o municipales (organismos descentalizados y empresas publicas
locales y municipales) cuentan con personalidad juridica y patrimonios propios, a las
mismas les es aplicable los sefialado en los incisos a) y b) anteriores. En el caso del
inciso a), puesto que cualquier obligacion crediticia que contraiga alguna entidad, ya
sea paraestatal o paramunicipal, sera constitutiva de la deuda publica del estado o
municipio al que pertenezca, por lo que hace al inciso b), por mandato del precepto

constitucional invocado (articulo 117, fraccion VIII).%’
3.2.2. Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal.
En nuestra opinion por medio de la aprobacion de la “Ley Organica de de la

Administracion Publica Federal”, el Congreso sentd las bases sobre las que el

Ejecutivo podra celebrar el ejercicio de sus atribuciones y para el despacho de los

8 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Legislacion sobre Deuda Publica, 2001.
81 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, Porrua, 2000, p. 518.
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negocios administrativos a él encomendados, de conformidad con los articulos 2° y

3° de esta misma Ley.
De la Administracién Publica Federal...:
Articulo 2o0.- En el ejercicio de sus atribuciones y para el despacho de los
negocios del orden administrativo encomendados al Poder Ejecutivo de la
Union, habra las siguientes dependencias de la Administracion Publica
Centralizada:
|.- Secretarias de Estado;
.- Departamentos Administrativos, y
lll.- Consejeria Juridica.
Articulo 3o.- El Poder Ejecutivo de la Unién se auxiliara en los términos de las
disposiciones legales correspondientes, de las siguientes entidades de la
administracion publica paraestatal:
l.- Organismos descentralizados;
Il.- Empresas de participacion estatal, instituciones nacionales de
crédito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito e instituciones
nacionales de seguros y de fianzas, y
I1l.- Fideicomisos
La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico es una dependencia de la

Administracién Publica Federal Centralizada de conformidad con los articulos 1°, 26 y

31 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.
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CAPITULO UNICO: De la Administracion Publica Federal

Articulo 1o.- La presente Ley establece las bases de organizacion de la

Administracion Publica Federal, centralizada y paraestatal.

La Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos
Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, integran la

Administracion Publica Centralizada.

Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las
instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de
crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos,

componen la administracion publica paraestatal.

CAPITULO II: De la Competencia de las Secretarias de Estado,

Departamentos Administrativos y Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal

Articulo 26.- Para el despacho de los asuntos del orden administrativo, el
Poder Ejecutivo de la Unidn contara con las siguientes dependencias:
Secretaria de Gobernacion

Secretaria de Relaciones Exteriores

Secretaria de la Defensa Nacional

Secretaria de Marina

Secretaria de Seguridad Publica

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Secretaria de Desarrollo Social

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

Secretaria de Energia
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Secretaria de Economia
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
Secretaria de Comunicaciones y Transportes
Secretaria de la Funcion Publica
Secretaria de Educacion Publica
Secretaria de Salud
Secretaria del Trabajo y Prevision Social
Secretaria de la Reforma Agraria
Secretaria de Turismo
Consegjeria Juridica del Ejecutivo Federal

Articulo 31.- A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico corresponde el

despacho de los siguientes asuntos:

l.- Proyectar y coordinar la planeacion nacional del desarrollo y elaborar, con
la participacion de los grupos sociales interesados, el Plan Nacional
correspondiente;

I.- Proyectar y calcular los ingresos de la Federacion, del Departamento del
Distrito Federal y de las entidades paraestatales, considerando Ilas
necesidades del gasto publico federal, la utilizacion razonable del crédito
publico y la sanidad financiera de la administracion publica federal;

Ill.- Estudiar y formular los proyectos de leyes y disposiciones fiscales y de las
leyes de ingresos de la Federacion y del Departamento del Distrito Federal;

IV.- (Se deroga).

V.- Manejar la deuda publica de la Federacion y del Departamento del Distrito
Federal;

VI.- Realizar o autorizar todas las operaciones en que se haga uso del crédito
publico;
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Vil.- Planear, coordinar, evaluar y vigilar el sistema bancario del pais que
comprende al Banco Central, a la Banca Nacional de Desarrollo y las demas
instituciones encargadas de prestar el servicio de banca y crédito;

VIII.- Ejercer las atribuciones que le seralen las leyes en materia de seguros,
fianzas, valores y de organizaciones y actividades auxiliares del crédito;

IX.- Determinar los criterios y montos globales de los estimulos fiscales,
escuchando para ello a las dependencias responsables de los sectores
correspondientes y administrar su aplicacion en los casos en que lo competa a
otra Secretaria;

X.- Establecer y revisar los precios y tarifas de los bienes y servicios de la
administracion publica federal, o bien, las bases para fijarlos, escuchando a la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial y con la participacion de las
dependencias que corresponda;

Xl.- Cobrar los impuestos, contribuciones de mejoras, derechos, productos y
aprovechamientos federales en los términos de las leyes aplicables y vigilar y
asegurar el cumplimiento de las disposiciones fiscales;

Xll.- Organizar y dirigir los servicios aduanales y de inspeccion, asi como la
Unidad de Apoyo para la Inspeccion Fiscal y Aduanera;

Xlll.- Representar el interés de la Federacion en controversias fiscales;

XIV.- Proyectar y calcular los egresos del Gobierno Federal y de la
administracion publica paraestatal, haciéndolos compatibles con la
disponibilidad de recursos y en atencion a las necesidades y politicas del
desarrollo nacional;

XV.- Formular el programa del gasto publico federal y el proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion y presentarlos, junto con el del
Departamento del Distrito Federal, a la consideracion del Presidente de la
Republica;

XVI.- Evaluar y autorizar los programas de inversion publica de las
dependencias y entidades de la administracion publica federal;

XVII.- Llevar a cabo las tramitaciones y registros que requiera la vigilancia y
evaluacion del ejercicio del gasto publico federal y de los presupuestos de
egresos;

XVIIl.- Formular la Cuenta Anual de la Hacienda Publica Federal;
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XIX. Coordinar y desarrollar los servicios nacionales de estadistica y de
informacion geografica, asi como establecer las normas y procedimientos para
Su organizacioén, funcionamiento y coordinacion;

XX.- Fijar los lineamientos que se deben seguir en la elaboracion de la
documentacion necesaria para la formulacion del Informe Presidencial e
integrar dicha documentacion;

XXI.- Opinar, previamente a su expedicion, sobre los proyectos de normas y
lineamientos en materia de adquisiciones, arrendamientos y desincorporacion
de activos, servicios y ejecucion de obras publicas de la Administracion
Publica Federal;

XXll.- (Se deroga).

XXIII.- Vigilar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de las
disposiciones en materia de planeacion nacional, asi como de programacion,
presupuestacion, contabilidad y evaluacion;

XXIV. Ejercer el control presupuestal de los servicios personales y establecer
normas y lineamientos en materia de control del gasto en ese rubro, y

XXV.- Los demas que le atribuyan expresamente las leyes y reglamentos.

3.2.3. Ley General de Deuda Publica

Para efectos de la facultad otorgada a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico la Ley General de Deuda Publica establece en sus articulos 3°, 4°, 5° fraccién
I, 6°y 7°, que es esta la dependencia del Ejecutivo Federal encargada de expedir las
disposiciones necesarias para contratar directamente, tomar las medias de caracter

administrativo, autorizar y llevar el registro de la deuda del sector publico federal.

CAPITULO I: Disposiciones generales:

Articulo 3: La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de conformidad
con lo dispuesto por el Articulo 31 de la Ley Organica de la Administracion
Puablica Federal, es la Dependencia del Ejecutivo Federal encargada de la
aplicacion de la presente ley, asi como de interpretarla administrativamente y
expedir las disposiciones necesarias para su debido cumplimiento.
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Los titulares de las entidades publicas seran responsables del estricto
cumplimiento de las disposiciones de esta Ley, de su reglamento y de las
directrices de contratacion sefialadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico. Las infracciones a la presente Ley y a los ordenamientos citados se
sancionaran en los términos que legalmente correspondan y de conformidad
al régimen de responsabilidades de los servidores publicos federales.

CAPITULO II: De las facultades de la secretaria de hacienda y crédito
publico

Articulo 4: Corresponde al Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico:

l.-Emitir valores y contratar empréstitos para fines de
inversion publica productiva, para canje o refinanciamiento
de obligaciones del Erario Federal o con propositos de
regulacion monetaria.

Las monedas, el plazo de las amortizaciones la tasa de los
intereses de la emision de valores o de la concertacion de
emprestitos, asi como las demas condiciones, seran
determinadas por la propia Secretaria de acuerdo con la
situacion que prevalezca en los mercados de dinero y
capital.

Il.-Elaborar el programa financiero del sector publico con
base en el cual se manejara la deuda publica, incluyendo la
prevision de divisas requeridas para el manejo de la deuda
externa.

Ill.-Autorizar a las entidades paraestatales para gestionar y
contratar financiamientos externos, fijando los requisitos
que deberan observar en cada eventualidad.

IV.- Cuidar que los recursos procedentes de
financiamientos constitutivos de la deuda publica se
destinen a la realizacion de proyectos, actividades y
empresas que apoyen los planes de desarrollo econémico
y social; que generen ingresos para su pago O que se
utilicen para el mejoramiento de la estructura del
endeudamiento publico.
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V.- Contratar y manejar la deuda publica del Gobierno
Federal y otorgar la garantia del mismo para la realizacion
de operaciones crediticias que se celebren con organismos
internacionales de los cuales México sea miembro o con
las entidades publicas o privadas nacionales o de paises
extranjeros, siempre que los créditos estén destinados a la
realizacion de proyectos de inversion o actividades
productivas que estén acordes con las politicas de
desarrollo economico y social aprobadas por el Ejecutivo, y
que generen los recursos suficientes para el pago del
crédito y tengan las garantias adecuadas.

VI.- Vigilar que la capacidad de pago de las entidades que
contraten financiamientos sea suficiente para cubrir
puntualmente los compromisos que contraigan. Para tal
efecto debera supervisar en forma permanente el
desarrollo de los programas de financiamiento aprobados,
asi como la adecuada estructura financiera de las
entidades acreditadas, y

Vil.-Vigilar que se hagan oportunamente los pagos de
capital e intereses de los créditos contratados por las
entidades.

Articulo 5: La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tendra ademas las
siguientes facultades:

l.-Contratar directamente los financiamientos a cargo del
Gobierno Federal en los términos de esta ley.

Il.-Someter a la autorizacion del Presidente de la Republica
las emisiones de bonos del Gobierno Federal que se
coloquen dentro y fuera del pais, las cuales podran constar
de una o varias series que se pondran en circulacion en la
oportunidad en que el Ejecutivo Federal lo autorice, a
fravés de la Secretaria. Estas emisiones constituiran
obligaciones generales directas e incondicionales de los
Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo con los términos
fijados en las actas de emision o en los documentos
contractuales respectivos. Sus demas caracteristicas seran
sefaladas por la misma Secretaria al suscribir las actas de
emision o los documentos contractuales mencionados.

Los titulos que documenten las emisiones que se coloquen

en el extranjero, adquiridos por extranjeros no residentes
en el pais, no causaran impuesto alguno. La Secretaria de
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Hacienda podra extender este tratamiento a los agentes
financieros del Gobierno Federal, cuando éstos realicen
emisiones por cuenta del propio gobierno.

lll.-Tomar las medidas de caracter administrativo relativas
al pago del principal, liquidacion de intereses, comisiones,
gastos financieros, requisitos y formalidades de las actas
de emision de los valores y documentos contractuales
respectivos que se deriven de los empréstitos concertados,
asi como la reposicion de los valores que documenten
obligaciones en moneda nacional y extranjera y para su
cotizacion en las bolsas de valores extranjeras y
nacionales. Podra también convenir con los acreditantes en
la constitucion de fondos de amortizacion para el pago de
los valores que se rediman.

IV.-Autorizar a las entidades paraestatales para Ila
contratacion de financiamientos externos.

V.-Llevar el registro de la deuda del sector publico federal.

Articulo 6: Las entidades del sector publico federal requeriran Ila
autorizacion previa de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para
efectuar negociaciones oficiales, gestiones informales o exploratorias sobre la
posibilidad de acudir al mercado externo de dinero y capitales.

Para obtener esta autorizacion deberan proporcionar a dicha Secretaria sus
programas financieros anuales y de mediano y largo plazo, asi como la demas
informacion que se les solicite, a fin de determinar sus necesidades de crédito.

Para la contratacion de financiamientos internos, en cuanto a las entidades a
que se refieren las fracciones Ill a VI del Articulo 10. de esta Ley, bastara la
autorizacion de sus respectivos 6rganos de gobierno. En estos casos, el
Director General de la entidad de que se trate o equivalente informara sobre el
particular a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Articulo 7: El manejo que hagan las entidades de recursos provenientes de
financiamientos contratados en los términos de esta ley, sera supervisado por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico la que podra coordinarse con la
Secretaria de Estado o el Departamento Administrativo al que corresponda el
sector respectivo.
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Una vez fundamentado la facultad de las Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico para se esta la Entidad del Ejecutivo Federal quien sea la encargada de
marcar los esquemas por los cuales los estado y municipios deben de contratar
financiamientos, es importante establecer el fundamento por el cual dichas entidades
territoriales, dentro del sistema nacional de coordinacion fiscal, pueden afectar sus
participaciones federales para garantizar el pago oportuno de sus obligaciones

crediticias.

3.2.4. Ley de Coordinacion Fiscal y el Reglamento al Articulo 9° de la Ley de

Coordinacion Fiscal

Para llevar acabo la contratacion de financiamientos por parte de los Estados
y Municipios, dentro del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, tomando en
cuenta las limitacion establecidas en los articulos constitucionales, ya analizados en
el capitulo primero de esta tesis de licenciatura, nos enfocamos en los lineamiento

que la Ley de Coordinacion Fiscal.

La Ley de Coordinacién Fiscal publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 27 de diciembre de 1978, con su ultima reforma publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 10 de febrero del 2005.

Capitulo I: De las Participaciones de los Estados, Municipios y Distrito Federal

en Ingresos Federales

“Articulo 10.- Esta Ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la
Federacion con los de los Estados, Municipios y Distrito Federal, establecer la
participacion que corresponda a sus haciendas publicas en los ingresos
federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de
colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fiscales; constituir
los organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las bases de su
organizacion y funcionamiento.

...tercer parrafo “La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico celebrara
convenio con las Entidades que soliciten adherirse al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal que establece esta Ley. Dichas Entidades participaran en
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el total de los impuestos federales y en los otros ingresos que sefiale esta Ley
mediante la distribucion de los fondos que en la misma se establecen”.

Para llevar a cabo el proceso de registro, que a peticion de las entidades
territoriales, se realiza en el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades y
Municipios llevado por la Secretaria de Haciendo y Crédito Publico, siendo esta

entidad la que marca los requisitos para el registro de dichos financiamientos.

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

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

Las Entidades y Municipios efectuaran los pagos de las obligaciones
garantizadas con la afectacion de sus participaciones, de acuerdo con los
mecanismos y sistemas de registro establecidos en sus leyes estatales de
deuda. En todo caso las Entidades Federativas deberan contar con un registro
unico de obligaciones y empréstitos, asi como publicar en forma periddica su
informacién con respecto a los registros de su deuda.

No estaran sujetas a lo dispuesto en el primer parrafo de este articulo, las
compensaciones que se requieran efectuar a las Entidades como
consecuencia de ajustes en participaciones o de descuentos originados del
incumplimiento de metas pactadas con la Federacion en materia de
administracion de contribuciones. Asimismo, procederan las compensaciones
entre las participaciones federales e incentivos de las Entidades y de los
Municipios y las obligaciones que tengan con la Federacion, cuando exista
acuerdo entre las partes interesadas o esta ley asi lo autorice.

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

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

De lo anterior se desprende que las disposiciones juridicas establecidas en la

Ley de Coordinacién Fiscal, nos asigna que es ante la Secretaria de Haciendo y

Crédito Publico donde se debe realizar el registro de las participaciones federales.

El Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en su

Articulo 13-A, fraccion | establece:

Articulo 13-A. Compete a la Direcciéon General Adjunta de Participaciones:

Administrar en forma integral la partida
presupuestaria de participaciones a Entidades
Federativas y Municipios, de conformidad a lo
establecido al efecto en la Ley de Coordinacion
Fiscal;...

Llevar el registro y dar tramite a las afectaciones
que correspondan a las participaciones de las
Entidades Federativas y Municipios, en los términos
de la Ley de Coordinacién Fiscal;®

La finalidad del registro es llevar un control mas agil y expedito de las

participaciones federales que las entidades territoriales hayan decidido afectar en

garantia del cumplimiento de las obligaciones que hubieren contraido, beneficiando

con ello el crédito de éstos y contribuyendo a que los recursos obtenidos en esa

forma se destinen a financiar las inversiones publicas productivas previstas en los

planes y programas locales de desarrollo socioecondmicos.

82 | ey de Coordinacion Fiscal, Articulo 9°

8 Reglamente Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Art. 13-A
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Articulo 2. Este Reglamento tiene por objeto establecer los requisitos para la
inscripcion en el Registro, de las obligaciones contraidas por los Estados, el
Distrito Federal o los Municipios, con afectacion de sus participaciones en

ingresos federales.®

Ademas, la inscripcion en el registro de las obligaciones a cargo de los
estados y municipios, confiere a los acreditantes el derecho a que los créditos que
hubieren otorgado a aquéllos, en caso de incumplimiento, se cubran con las
participaciones afectadas, lo que permite a los propios acreditantes una recuperacion
inmediata. Los requisitos que los acreditante deberan observar, asi como el
procedimiento para obtener el cumplimiento de sus derechos, seran expuestos mas

adelante.®®

En términos del articulo 9° de la Ley de Coordinaciéon Fiscal, las
participaciones en ingresos federales que correspondan a los estados y municipios
son inembargables, no pueden afectarse a fines especificas, ni sujetarse a retencion,
salvo para el pago de obligaciones que hubiere contraido con autorizacion de las
legislaturas locales e inscritas a peticion de los mismo estados y municipios ante la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en el Registro de Obligaciones vy

Empréstitos de Entidades Federativas y Municipios.

En este sentido, de conformidad con lo previsto en la Ley de Coordinacion
Fiscal y el Reglamento del Articulo 9° de la Ley de Coordinacion Fiscal, en materia
de Registro de Obligaciones y Empreéstitos de Entidades Federativas y Municipios,
son susceptibles de inscripcion en el Registro de Obligaciones y Empréstitos de
Entidades Federativas y Municipios, las obligaciones directas o contingentes

contraidas para las inversiones publicas productivas por los estados y municipios,

8 Reglamento Del Articulo 9° de la Ley de Coordinacion Fiscal.
8 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Manual para el registro de las obligaciones y empréstitos de
los estados y municipios, 2000.
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cuando éstos soliciten que las participaciones que en ingresos federales a cada uno

de ellos correspondan queden afectadas en garantia de pago de esas obligaciones.

Para tales efectos, conforme al articulo 3° del Reglamento del Articulo 9° de la

Ley de Coordinacién Fiscal, se entiende por:

Inversiones publicas productivas, las entidades a la ejecucion de obras

publicas, adquisicion o manufactura de bienes y prestacion de servicios publicos,
siempre que en forma directa o indirecta produzcan incremento en los ingresos de
las Entidades Federativas, de los Municipios o de sus respectivos organismos

descentralizados y empresas publicas.

Obligaciones  contingentes, las asumidas solidaria, sustantiva o

subsidiariamente, por las Entidades Federativas con sus Municipios, organismos
descentralizados y empresas publicas locales o municipales y por lo propios

Municipios con sus respectivos organismos descentralizados y empresas publicas.®

Dichas obligaciones, en términos del articulo 9° de la Ley de Coordinacion
Fiscal, deberan ser a favor de la Federacion, de las Instituciones de Crédito que
operen en territorio nacional, asi como de las personas fisicas o morales de

nacionalidad mexicana.

Cabe destacar que las entidades paraestatales o paramunicipales
(organismos descentralizados y empresas publicas locales y municipales), no
pueden otorgar la garantia a que hemos hecho referencia, toda vez que éstas no
cuentan con participaciones en ingresos federales; por lo cual, deben acudir a los
estados o0 municipios correspondientes, para que éstos afecten sus participaciones,

garantizando asi los compromisos contraidos por aquéllas.?’

% Reglamento del Articulo 9° de la Ley de Coordinacién Fiscal. Articulo 3
87 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Manual para el registro de las obligaciones y empréstitos de
los estados y municipios, 2000.
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Por otro lado, hay que precisar que si bien las distintas entidades territoriales
afectan sus participaciones para garantizar el cumplimiento de las obligaciones que
contraen con motivo de los convenios de prestacion de servicios que celebran con el
Instituto Mexicano del Seguro Social y el Instituto de Seguridad de Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado, por la naturaleza misa de estas operaciones, los
instrumentos que las documentan no requieren de ser inscritos en el Registro de
Obligaciones y Empréstitos de Entidades Federativas y Municipios, de la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico.

Articulo 3. En el Registro se inscribiran, en los términos de la Ley y de este
Reglamento, para efectos declarativos, las obligaciones directas y las
contingentes contraidas en apego a las disposiciones aplicables por los
Estados, el Distrito Federal o los Municipios, por solicitud de los mismos,
cuando las participaciones que a cada uno correspondan en ingresos
federales hayan sido afectadas al pago de dichas obligaciones, conforme a lo
establecido en sus leyes locales de deuda.

La inscripcion en el Registro, es independiente de aquella que se realice en el
Registro Unico de Obligaciones y Empréstitos de la entidad solicitante.

Se entendera por obligaciones contingentes, las asumidas de manera solidaria
0 subsidiaria por las Entidades Federativas con sus Municipios, organismos
descentralizados y empresas publicas, locales o municipales y por los propios
Municipios con sus respectivos organismos descentralizados y empresas
publicas.®

Tramites de Inscripcion.

La solicitud de inscripcion debe emanar de la entidad deudora, como dueia
de sus participaciones; en consecuencia, los acreditantes para solicitar este registro,
deberan en el contrato o titulo de crédito que documente la operacion, incluir una
clausula que les confiere poder para tales efectos, o bien presentar un poder o
mandato otorgado mediante oficio expedido por autoridad competente de la entidad

deudora, o ante notario publico, segun la legislacién local. Incluso, el Congreso de la

% Reglamente del Articulo 9° de la Ley de Coordinacion Fiscal, Articulo 3
8 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Manual para el registro de las obligaciones y empréstitos de
los estados y municipios, 2000.
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Entidad de que se trate puede, en el decreto de autorizacién respectivo, facultar a los

acreditantes para realizar las gestiones tendientes a la inscripcion.®

Articulo 4. Para efectuar la inscripcion en el Registro se deberan cumplir los
siguientes requisitos:

I. Que el solicitante, bajo protesta de decir verdad, manifieste que:

a) Se trata de obligaciones pagaderas en México y en
moneda nacional, contraidas con la Federacion, con las
Instituciones de Crédito que operen en territorio nacional o
con personas fisicas o morales de nacionalidad mexicana,
conforme a las bases que establezcan las legislaturas
locales, por los conceptos y hasta por los montos que las
mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos;

b) Tratandose de obligaciones que se hagan constar
en titulos de crédito, se ha indicado en el texto de los
mismos que SoOlo podran ser negociados dentro del
territorio nacional con la Federacion, con las Instituciones
de Crédito que operen en territorio nacional o con
personas fisicas o morales de nacionalidad mexicana, y

c) La legislatura local autorizé6 previamente que se
contraiga la obligacion afectando las participaciones en
ingresos federales que correspondan al propio Estado o,
en su caso, al Municipio correspondiente.

1. Que se acredite la publicacion, en un diario de
circulacion local y en uno de circulacion nacional, de la
informacion fiscal y financiera que la entidad solicitante
considere relevante. Para tal efecto, al momento de
entregar la solicitud, debera presentarse la publicacion de
la informacién del ano calendario precedente al de la
solicitud de inscripcion y, de estar disponible, la del primer
semestre del afio en curso, y

1. Que la entidad solicitante acredite que se encuentra
al corriente en el pago de los empréstitos que tenga
contratados con las instituciones de banca de desarrollo.

Ademas de lo sefialado en este articulo, a la solicitud de
inscripcion que se presente, se debera acompafriar la
documentacion a que se refiere el articulo 6 de este
Reglamento.

% Op. Cit
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Ningun Estado podra afectar participaciones que
correspondan a un Municipio para el pago de obligaciones
del propio Estado o de otros Municipios.

Tratandose de obligaciones de Municipios que no estén
garantizadas solidariamente por el Estado, se debera estar
a lo dispuesto por el articulo 11 de este Reglamento.

Con fundamento en el articulo 6° del Reglamento, la Secretaria, para efecto de
llevar a cabo la inscripcion, se encuentra facultada para solicitar la informacion

complentaria y las aclaraciones que estime necesarias.

Por lo tanto, la Secretaria de Haciendo y Crédito Publico, regularmente solicita a

las Entidades Federativas, lo siguiente:
1. Constitucion Politica del Estado;
2. Ley de Deuda Publica, en su caso;
3. Estado de Ingresos y Egresos real de ejercicio correspondiente;

4. Saldo de la deuda (esté o no registrada) al cierre del ejercicio
respectivo, conteniendo tanto deuda directa (contratada por el Gobierno
Federal), como indirecta (contratado por Municipios, Organismos

Descentralizados y Empresas);

5. Perfil de vencimientos de los saldos de deuda, desglosado por
amortizacion de capital, y pago de intereses, tanto de deuda directa como

indirecta;

6. Ley de ingresos del ejercicio respectivo;

7. Presupuesto de Egresos para dicho ejercicio, y

8. Programa de inversiones, desglosado por tipo de inversion.

Ahora bien, es importante que dicha informacioén se remita con la debida prontitud,
a efecto de que la Secretaria esté en aptitudes de poder atender oportunamente las
solicitudes de inscripcion que se presente. Adicionalmente, y con objeto de actualizar

la informacion.
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Articulo 6. Las solicitudes de inscripcion en el Registro deberan contener los
principales datos de la obligacion cuya inscripcion se requiera, y deberan
acompanarse de lo siguiente:

l. Un ejemplar original del instrumento juridico en el
que se haga constar la obligacion directa o
contingente cuya inscripcion se solicite, y en el caso
de obligaciones que se documenten a ftravés de
titulos de crédito, copia certificada de los mismos, y

Il. Un ejemplar de la certificacion de que la obligacion
materia de la solicitud, se encuentra inscrita en el
Registro Unico de Obligaciones y Empréstitos de la
entidad solicitante, a que se refiere el articulo 90. de
la Ley.*

Una vez integrada la documentacion, se resolvera de la precedencia de la
inscripcion, notificando el acuerdo respectivo a las partes interesas, requiriéndoles,
para el caso de que no se cumplan con los requisitos, se subsanen las omisiones o

errores en que se hubiere incurrido.

Si resulta procedente la inscripcién, se anotara en el Registro el numero
progresivo y fecha de inscripcion; las principales caracteristicas y condiciones de la
obligacion; el acuerdo de inscripcion favorable con indicaciéon de su fecha, y los

pagos referentes a la obligacion inscrita, independientemente de su origen.

La constancia relativa a la inscripcidn se anotara en los documentos materia
de registro y, en caso de que se trate de titulos de crédito, se haran constar en éstos

los datos de la inscripcién.

La forma en que la Secretaria va llevando el control de la afectacion de las

participaciones es la siguiente:

1 Op. Cit, Articulo 6
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Con base en la informacién a que se refiere la Ley de Ingresos del ejercicio
respectivo del la entidad territorial, informacion complementaria, se obtiene el monto
que por concepto de participaciones en ingresos federales son asignadas en

particular en una entidad federativa en un determinado ejercicio.

Al total de estas participaciones se le resta la cantidad que por el mismo
concepto son destinadas a los municipios del estado, para asi determinar el total de
las participaciones propias de este ultimo. Posteriormente, hay que deducir, del
resultado que se obtenga conforme a lo anterior, el servicio financiero ( pagos por
principal e intereses) que reposte el estado para el ejercicio de que se trate, del saldo
de la deuda, tanto directa como indirecta y garantizada con participaciones, que
tenga a su cargo al 31 de diciembre del afio inmediato anterior. Asi, se obtiene el
importe de participaciones federales que el estado podra afectar, ya sea por

obligaciones directas o contigentes, durante cierto ejercicio fiscal y con cargo a éste.
92

El mismo tratamiento se da a los municipios, cuando éstos son los que

directamente afectan sus respectivas participaciones.

3.3. FUNCIONAMIENTO DEL MECANISMO MEDIANTE EL CONTRARO DE
MANDATO.

Mediante el Contrato de Mandato, los estados encomendaban a la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico que ejecutara en caso de incumplimiento, a favor de
los acreedores, las garantias constituidas con sus participaciones federales. Es decir,

la Federacidn aceptaba continuar siendo el ejecutor de las garantias de los estados.

El funcionamiento del mecanismo era el siguiente:

%2 SERRA ROJAS, Andrés, Derecho administrativo segundo curso. Porrua, México, 2001, p. 141.
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1. La Secretaria de Haciendo y Crédito Publico entregaba directamente a los
gobiernos estatales las cantidades que por ley les correspondian de las
participaciones federales.

2. Los gobiernos estatales realizaban con esto recursos pagos a sus
acreedores. Cabe destacar que los financiamientos contratos eran inscritos
en el Registro.

3. En el evento de incumplimiento, el acreedor acudia a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, quien con cargo a las participaciones federales
que le correspondian al estado cubria los montos requeridos. Mientras no
hubiera incumplimiento de las obligaciones contratadas, las participaciones

fluian normalmente.
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DESCRIPCION DEL ESQUEMA:

1
R 2
SHCP 3 GOBIERNO ESTATAL —p
....................................... >
A Participaciones
3

Cubrir adeudos con base en participaciones Federales

ACREEDORES

A
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4.1. Antecedentes.

Dada la flexibilidad otorgada por la Ley General de Deuda Publica para que
sea la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico quien ejerza el control sobre los
montos de endeudamiento, como lo son llevar el registro de la deuda misma y
establecer los mecanismos por medio de los cuales los estados y municipios pueden
llegar a contratar financiamientos para registrarlos como deuda publica, entre otros.*
El gobierno federal a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
promueve las nuevas politicas de contratacion de financiamientos para estados y
municipios y estos enfrentan un proceso de cambios institucionales de importancia.
Las consecuencias del proceso de descentralizacion en México, que cual se inicio

desde 1994, son de vital importancia para el futuro del desarrollo econdmico del pais.

En los ultimos anos se ha llevado a cabo una profunda modernizaciéon del
marco juridico de la deuda publica de estados y municipios. Dicho proceso ha
permitido otorgar a los gobiernos locales mayores facultades de decisién sobre
temas financieros, promover mayor transparencia en el proceso de financiamiento y

acceder a mas y mejores opciones de crédito.*

Las nuevas politicas de gestion financiera promovidas por el gobierno federal
desde 1999, han incentivado la apertura de nuevos esquemas de financiamiento y de
respaldo crediticio, asi como el desarrollo de una nueva cultura crediticia de las
entidades territoriales en el mercado financiero. Lo anterior, ha propiciado un cambio
substancial respecto al grado de independencia y responsabilidad de los estados y

municipios en el manejo de sus finanzas y deuda publica.

Previo a 1995 el articulo 9° de la Ley de Coordinacion Fiscal establecia que la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico debia fungir como unico ejecutor de las

% RABAGO MORENO, Sergio. Tesis de licenciatura Analisis del Marco Juridico de la Deuda Publica, 2004,
p 54

* Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Diagnéstico de la Administraciéon de la Deuda Publica en los
Estados y Municipios, 2001
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garantias ofrecidas por los estados y municipios a sus acreedores, cuando éstas se
basaban en las participaciones que en ingresos federales les correspondian. Este
mecanismo generaba incentivos inadecuados, ya que el Gobierno Federal, al ser al
mismo tiempo el ejecutor de las garantias y una de las fuentes de ingresos para los
estados y municipios, se constituia implicitamente como prestamista de ultima

instancia.

Para solucionar esta problematica, el 15 de diciembre de 1995 se publico en el
Diario Oficial de la Federacién la reforma al articulo 9° de la LCF, la cual modifico el
mecanismo mediante el cual los estados y municipios contratan financiamientos,
facultandolos para garantizar sus obligaciones con la afectacion en participaciones u

otros ingresos propios, de acuerdo con sus Leyes Estatales de Deuda.

Inicialmente, el nuevo mecanismo de afectacion de participaciones se aplico
temporalmente a través de la figura de mandato. Posteriormente, en 2001, se publicd
el Reglamento del Articulo 9° de la Ley de Coordinacion Fiscal en Materia de
Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades Federativas y Municipios.
Teniendo como marco juridico este reglamento, se cred un Fideicomiso Maestro
como mecanismo de fuente de pago para que las participaciones federales siguieran

siendo utilizadas para cubrir el servicio de la deuda publica.

Las modificaciones realizadas al marco legal han permitido que los estados y
municipios tengan un mayor acceso a fuentes de financiamiento, el cual se determina
con base en criterios de mercado y no por mecanismos discrecionales. No obstante,
las ventajas del esquema no han podido ser aprovechadas en su totalidad. La
heterogeneidad existente a nivel tanto de las constituciones estatales como de otros
ordenamientos juridicos locales, asi como en los criterios contables y en las normas
prudenciales utilizadas, ha dificultado la evaluacidn precisa de riesgos por parte de
los actores participantes en los mercados financieros y ha limitado el crecimiento del

mercado de deuda estatal y municipal. A continuacion se presenta una breve
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descripcion de la estructura del marco regulatorio actual de la deuda publica estatal y

municipal.*®

En relacion con el nuevo esquema de financiamiento y de desarrollo,
desaparece la figura del mandato entre la entidad y la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, por lo que el gobierno federal ha dejado claro la cesacion de
garantias implicitas o explicitas que pudieran haberse inferido en la deuda anterior a
este nuevo esquema de financiamiento y de desarrollo. De lo anterior se deriva la

necesidad de que las entidades califiquen su calidad crediticia.

La publicacion de la Resolucion que modifica las reglas para los
requerimientos de capitalizacion de la banca en la que se establece que los créditos
que se otorguen a los estados y municipios tendran factores de ponderacién por
riesgo y deberan contar al menos con dos calificaciones de dos agencias
calificadoras autorizadas por la Comision Nacional Bancaria y de Valores a partir del
1° de abril de 2000. La Resolucién fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 13 de diciembre de 1999.%

Finalmente, esta nueva cultura financiera en las entidades territoriales se ha
extendido a los organismos publicos estatales y municipales. Por lo anterior, se debe
de estar atentos a los esquemas operativos y de financiamiento que estos
organismos podrian implementar, asi como a los modelos de financiamiento para

proyectos especificos de infraestructura estatal y municipal.

% Mansell Carstens, Catherine. Las nuevas finanzas en México. ITAM, México, 2001, p. 229
% Jesus Everardo Villarreal Tijerina, exposicion ALTERNATIVAS DERESPALDO CREDITICIO ANTE EL
NUEVO ENTORNO, 2001
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4.2. Estructura de la Legislacion

La legislacion de la deuda publica esta contenida en distintos ordenamientos.
En primera instancia, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece en su Articulo 117 fraccidon VIl los principios en materia de deuda de los
estados y municipios. Adicionalmente, existen otros ordenamientos legales del orden
comun que rigen las facultades y obligaciones de las autoridades locales en materia
de deuda publica; en particular, las constituciones estatales, codigos financieros y las
leyes estatales de deuda publica (Ley de Administracién Financiera). Asimismo, a
nivel federal existen mecanismos juridicos que contribuyen a la contratacién e
instrumentaciéon de la deuda de estados y municipios, como lo son los mencionados
articulo 9° de la Ley de Coordinacién Fiscal y su Reglamento, previo analisis en el

capitulo anterior.

Como se puede apreciar, el Articulo 117 no sefala la posibilidad de que las
entidades federativas contraigan deuda con propésitos de canje o refinanciamiento,
como se contempla en el ambito del Gobierno Federal en términos del articulo 73
fraccion VIII constitucional. Esta indefinicion no facilita la administracion de pasivos
de los estados y municipios, limita la obtencion de costos de financiamiento mas

bajos y dificulta la solucidon de problemas de liquidez.”’

Por otra parte, la restriccidn que dicho articulo establece en el sentido de usar
los recursos de deuda unicamente para financiar inversion publica productiva, resulta
inaplicable, ya que no se define lo que es este ultimo término. Por ello, cada una de
las administraciones de los estados y municipios pueden interpretar dicho término en

forma distinta y usar los recursos de deuda en muy diversas formas.

Como complemento a lo establecido en la Constitucién Federal, las facultades
y obligaciones de las autoridades locales en materia de deuda publica se establecen

en las constituciones estatales y en leyes que de ellas emanan, entre las que se

 vAZQUEZ PANDO, Fernando, La crisis de la deuda externa y los desequilibrios constitucionales, Ed. cit.
p. 31.
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encuentran las leyes estatales de deuda publica, los cddigos financieros y las leyes

de administracion financiera, entre otras. %

Las constituciones estatales regulan fundamentalmente tres aspectos basicos:
1) Normas prudenciales;

2) La rendicion de cuentas;

3) Las facultades con que cuentan los congresos locales en materia de

contratacién de la deuda publica.

En estas tres dimensiones es posible encontrar marcadas diferencias entre los
estados. Mientras que la mayoria de las constituciones locales incorporan
ordenamientos en materia prudencial igual o mas estrictos que los incluidos en la
Constitucion Federal, existen otras que cuentan con criterios mas flexibles o bien que
no establecen norma prudencial alguna. Asimismo, son pocas las constituciones
estatales que incorporan ordenamientos de rendicion de cuentas de los
administradores de la deuda. Finalmente, existen constituciones estatales que no
otorgan al congreso local la facultad explicita para legislar en materia de deuda.

Estas mismas diferencias se observan en los ordenamientos locales especificos.*

La heterogeneidad de la legislacion estatal de deuda se refleja también en los
principios contables utilizados por cada administracion local. En la actualidad, la
mayor parte de las entidades federativas reporta su informacién financiera a través
de su cuenta publica, misma que responde a criterios contables de caracter local
establecidos por el Congreso estatal. Ello hace que la calidad y profundidad de la
informacion financiera varie de entidad a entidad. Asi, mientras que algunos estados
cuentan con un registro preciso y amplio de sus partidas financieras, otros reportan

tan solo preceptos generales. Mas aun, existen diferencias significativas en la forma

% ARTEAGA NAVA, Elisur, Derecho Constitucional, Ed. Oxford, México, 2002, pp. 597-598.
% Ibidem, pp. 97 y 98.
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de registro del mismo concepto entre distintas entidades.’® Esta situacion limita la

capacidad para comparar los estados en diversas medidas financieras.

Otro elemento fundamental se refiere a la obligacién de elaborar planes
estatales de desarrollo. Si bien las leyes estatales de planeacion tienden a incorporar
la obligacion de las autoridades locales de elaborar planes estatales de desarrollo, la
profundidad y el detalle de los mismos dista mucho de ser homogénea. Sin embargo,
el contenido de los planes de desarrollo es fundamental para realizar una evaluacion
precisa de las perspectivas financieras futuras de la entidad. En particular, pocas son
las entidades que especifican las fuentes de los recursos que se utilizaran para
instrumentar en la practica los planes de desarrollo. Sin esta especificacion, los
planes no proporcionan a los agentes economicos las dimensiones apropiadas sobre

la capacidad de desarrollo de la entidad.

En suma, la heterogeneidad a nivel estatal en los ordenamientos juridicos de
la deuda publica ha dificultado la evaluacion precisa de riesgos por parte de los
actores participantes en los mercados financieros y ha limitado el crecimiento del

mercado de deuda estatal y municipal.

4.3. Implementacion de la Reforma al articulo 9° de la Ley de Coordinacion

Fiscal.'"

Con la reforma al articulo 9° de la Ley de Coordinacion Fiscal, las entidades
territoriales pueden elegir el mecanismo que consideren mas adecuado para realizar

la afectacion de las participaciones federales.

En virtud de que la mayoria de los estados no contaban con leyes estatales de
deuda que reflejaran el nuevo esquema del articulo 9° de la Ley de Coordinacion

Fiscal, ni se contaba con un mecanismo alterno de financiamiento viable, fue

190 MARGAIN MANAUTOU, Emilio, Introduccién al estudio del Derecho tributario mexicano. Editorial
Universitaria Potosina, México, 1995
%" Presentacion por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2001.
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necesario que a partir de 1996 y hasta el 31 de marzo del 2000, se aplicara un

mecanismo transitorio a través de la figura de mandato.'%?

En el segundo semestre de 1999, las autoridades financieras comunicaron a
los estados y municipios que el esquema de mandato concluiria en marzo del afo
2000 y que adicionalmente se introducirian otros cambios importantes en el marco

juridico que regula la contratacién de financiamientos.'®?

En este contexto, destacan las modificaciones a las reglas de capitalizacion de
la banca multiple y de desarrollo para los créditos otorgados a estados y municipios,
y la propuesta de un nuevo reglamento del articulo 9° de la Ley de Coordinacion
Fiscal en materia de Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades

Federativas y Municipios.

En diciembre de 1999, fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion

las nuevas reglas de capitalizacion, que entraron en vigor en abril de 2000.

Anteriormente, el requerimiento de capital para los bancos, de los créditos
otorgados a estados y municipios con garantia de participaciones federales era del
1.6% del monto del crédito, independientemente de la situacion financiera de los

acreditados.

A partir del 1° de abril del 2000, el régimen de capitalizacion se relacionara con
la calificacion que obtengan las operaciones de los estados por al menos dos
empresas calificadoras:

1. 1.6%, si la calificacion obtenida es menor en dos niveles a la
calificacion correspondiente al Gobierno Federal.
2. Hasta 9.2% dependiendo qué tanto se aleje la calificacion obtenida

de la correspondiente al Gobierno Federal y,

92 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Deuda Externa publica mexicana, Fondo de Cultura
Econdmica, México, 2000, p. 132
1% EAYA VIESCA, Jacinto, Finanzas Publicas. Porrta, México, 2000, p. 167-169
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3. 12% si el crédito no es registrado en la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico o la entidad no cuenta con las dos calificaciones.

4. El criterio para determinar qué calificacién se debera tomar de los
otorgadas por las empresas calificadoras sera el siguiente: se tomara la mayor
siempre que la distancia entre ellas no sea mayor a un nivel, utilizandose en caso

contrario la menor de ellas.'*

El 15 de octubre de 2001 fue publicado en le Diario Oficial de la Federacion el
nuevo Reglamento al Articulo 9° de la Ley de Coordinacién Fiscal en Materia de

Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades Federativas y Municipios.
En el considerando establece:

“Que mediante reforma al articulo 90. de la Ley de Coordinacion Fiscal,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 15 de diciembre de 1995 se
establecié que corresponde a las Entidades y Municipios efectuar los pagos de
las obligaciones garantizadas con la afectacion de sus participaciones, de
acuerdo con los mecanismos y sistemas de registro establecidos en sus leyes
estatales de deuda.

Que resulta conveniente integrar un marco juridico que complemente la citada
reforma, a efecto de establecer que si bien la inscripcion de las obligaciones
en el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades Federativas y
Municipios, que lleva la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, es un
requisito establecido por el articulo 90. de la Ley de Coordinacion Fiscal, la
misma se realizara para efectos informativos, en virtud de la existencia de
sistemas de registro y pago estatales y que la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico ya no tiene a su cargo la ejecucion de las participaciones
afectadas;..”’”

Bajo este contexto los estados y municipios tienen ya opciones para garantizar
sus financiamientos y ser mas independientes del Gobierno Federal, siendo asi as

responsables de su deuda.

% MANSELL CARSTENS, Catherine. Las nuevas finanzas en México. ITAM, México, 2001, p. 235
19 pyblicacion del 15 de octubre del 2201 en el Diario Oficial de la Federacion
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4.4. Evolucion de las Finanzas Publicas de los Estados

Durante los ultimos afios se ha venido evidenciando una clara tendencia hacia
la modernizacion de la administraciéon publica en todos los niveles de gobierno,
enfatizandose en este proceso los objetivos de lograr mayor transparencia, disciplina,
y eficiencia en los usos de los recursos publicos. Tanto los estados como los
municipios han venido ejerciendo mayor potestad en el ejercicio del gasto,

demandando con ello un fortalecimiento de su capacidad administrativa.'

En el caso de los estados, dichos cambios se manifiestan en forma importante
desde 1994, con la descentralizacion de los servicios de educacion y la salud.
Posteriormente, la creacion del Ramo XXXIIl en 1998- el cual incorpora los recursos
de educacién y salud ya mencionados- continué con dicho proceso incluyendo
nuevos fondos de apoyo, relacionados con la infraestructura social y educativa,
seguridad publica y educacion tecnolégica. En el 2000, se creo el Programa de
Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (PAFEF) que ha
proporcionado a los estados recursos adicionales que pueden ser aplicados a
diversos renglones, tales como: saneamiento financiero, fortalecimiento de los

sistemas de pensiones y jubilados, y obras de infraestructura.

Por su parte, los municipios han observado cambios importantes en muchos
sentidos. A partir de 1998, sus presupuestos se Vvinieron fortaleciendo
considerablemente por los recursos adicionales del Ramo XXXIII, especificamente
con el Fondo de Infraestructura Social y el Fondo de Fortalecimiento Municipal, los
cuales se orientan a la inversion social, seguridad publica, saneamiento financiero y
obra publica. Adicionalmente, la reforma al Articulo 115 Constitucional ha dado al
municipio, entre otros beneficios, un fortalecimiento de su capacidad de gestién en
sus tesorerias en materia de ingresos propios, y en especial del impuesto predial, la

fuente de ingresos propios mas importante de los municipios.'”’

"% FAYA VIESCA, Jacinto, Finanzas Publicas. Porria, México, 2000 p. 137
7 DALLA VIA, Alberto Ricardo, Estudios sobre constitucion y economia. UNAM, México, 2003 p. 184
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Si bien el proceso de descentralizacion ha fortalecido a los estados y
municipios, éste se ha enfocado primordialmente a la parte del gasto. Mediante la
creacion de distintos fondos del Ramo XXXIII, la federacion transfirio importantes
responsabilidades del gasto a las entidades territoriales, canalizandoles los recursos
necesarios para ello. No obstante que la aplicacion de dichos recursos esta
condicionada a sectores especificos , las entidades tienen una mayor autonomia
para ejercer dicho gasto segun las necesidades de su poblacion. Por otra parte, en lo
que se refiere a los ingresos, las entidades territoriales continuan mostrando una alta
dependencia de ingresos federales en comparacion con otros paises, dado que sus

potestades recaudatorias estan significativamente limitadas.

En 1980 al iniciarse la conformacion del Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, a través de convenios entre la federacion y las entidades territoriales, segun
los cuales estas ultimas cedian ciertas potestades tributarias a la federacion, con el
fin de tener un mejor control y una mayor eficiencia recaudatoria, a cambio de recibir
estos ingresos via el Fondo General de Participaciones Federales, Desde entonces,
la férmula de distribucion de dichas participaciones han venido cambiando hacia un

enfoque de tipo redistributivo.'®®

La acentuada dependencia de ingresos federales de las entidades territoriales
se refleja en el alto porcentaje que estos representan de los ingresos totales de los
estados y municipios en su conjunto, siendo este el 88%. En el caso de los estados
esta dependencia es mayor, situandose en promedio en 91%, mientras que en los
municipios se ubica aproximadamente en 71%. No obstante, cabe mencionar que los
ingresos totales de los estados en términos per capita son significativamente
mayores a los de los municipios, si bien sus respectivas responsabilidades de gasto

son muy diferentes.

1% ORRANTIA ARELLANO, Fernando A., Las facultades del Congreso Federal en materia fiscal. Porrua,
México, 1998, p. 214.
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Una constancia de esta estructura de ingresos es una menor flexibilidad
presupuestaria para las entidades y un entorno que desincentiva los esfuerzos
recaudatorios a nivel local, favoreciendo en cambio una mayor gestion de
transferencias por parte de la entidad ante las autoridades federales. Por lo anterior,
la necesidad de un federalismo efectivo y una mayor autonomia financiera de las
entidades es cada vez mas reconocida en el pais, y en este sentido, se iniciaron

cambios favorables.

A raiz de la crisis econdmica de 1995, una gran parte de la deuda de
entidades estatales fue reestructurada de acuerdo al Programa de Apoyo Crediticio a
Estados y Municipios, promovido por el gobierno federal, cambiando a un esquema
denominado en UDIs (Unidad de Inversion) y con plazo de hasta 18 afios. Cabe
mencionar que estos pasivos representan la mayor parte de la deuda de los estados
prevaleciente a la fecha. Desde 1995 se ha venido evidenciando un proceso de
desendeudamiento relativo en la mayoria de los estados, en términos de sus

ingresos discrecionales.'®

El endeudamiento en términos de los ingresos discrecionales (participaciones
federales estatales, mas ingresos propios, mas PAFEF) y el ahorro interno
(generacion anual de flujo libre para servir la deuda publica y/o realizar inversion)
disminuyo considerablemente para el grupo en su conjunto entre 1995 y 2000. Es
importante mencionar, que los indicadores en términos del ahorro interno son
especialmente relevantes, ya que miden la capacidad real de la entidad para servir
su deuda a través de la generacion de flujos libres. Si bien este indicador también ha
presentado una tendencia a la baja en los ultimos afos, su comportamiento es
mucho mas variable y menos predecible a través del tiempo. Lo anterior, permite
establecer diferencias significativas al evaluar el perfil crediticio de las entidades,
aspecto menos evidente si se observaran aisladamente los niveles de

endeudamiento en términos de los ingresos.

% ORRANTIA ARELLANO, Fernando, Op. Cit
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Por lo que se refiere a la evolucion de la deuda publica de las entidades
municipales, en general se ha observado una dinamica diferente a la que muestran
los estados. El endeudamiento publico de estas entidades es generalmente de corto
plazo, dado que existen restricciones par la contratacién de financiamientos cuya
vida rebase el periodo de gestion de la administracion municipal. En razén de lo
anterior, los municipios tradicionalmente utilizan el crédito como un medio temporal
para fortalecer su flujo de caja y no como un instrumento para financiar proyectos de
inversion publica de largo plazo. En tales circunstancias, la g gran mayoria de las
entidades municipales tienden a presentar niveles de endeudamiento relativo

significativamente inferiores a los que presentan los estados.

Dentro de las contingencias que enfrentan las entidades territoriales, destacan
las relacionadas con la viabilidad de los sistemas de pensiones y jubilaciones, y las

asociadas con la situacion financiera de sus organismos descentralizados.

Durante mucho tiempo se reconocié que existian problemas potenciales
importantes en la viabilidad en el mediano y largo plazo de los sistemas de
pensiones y jubilaciones. Este programa se ha originado principalmente por la
combinacion de carios factores, entre ellos: falta de educacién de las leyes de
pensiones a las nuevas tendencias demograficas, aportaciones insuficientes para
financiar dichos sistemas, reconocimientos de antigiedades previas al inicio de los
sistemas sin el respaldo correspondiente, utilizacion de los recursos para otros fines
(prestamos, servicios médico, etc.), y en algunos casos incluso la ausencia de un

sistema formal de pensiones.'"°

En términos generales, esta contingencia es significativamente mayor en el
caso de los estados que en los municipios, por la menor rotacién de la burocracia
estatal y adicionalmente, por la existencia de una planta importante de magisterio
estatal en un buen numero de estados. Sin embargo, entre éstos las problematicas

son muy diversas en razoén a las variantes que presentan: los trabajadores pueden

"9 DALLA ViA, Alberto Ricardo, Estudios sobre constitucion y economia. UNAM, México, 2003 p. 247
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estar afiliados a un sistema estatal o federal de seguridad social, las aportaciones a
los sistemas son muy variadas (desde nulas hasta mayores al 25% de la nomina),
existe una amplia diversidad en los lineamientos de las leyes estatales de pensiones

y diferencias en la importancia relativa del magisterio estatal.

Es importante hacer notar que recientemente se ha observado en todo los
niveles de gobierno, incluyendo a la autoridad federal, una mayor conciencia sobre
esta problematica, lo cual ha conducido a importantes reformas a las leyes de
pensiones. Los cambios mas importantes han estado enfocados en algunos casos a
formalizar los sistemas de pensiones, incrementar las aportaciones por parte del
gobierno y de los servidores publicos, ampliar las periodos de cotizacion, fortalecer
las reservas técnicas con aportaciones extraordinarias y adecuar los beneficios que

reciben los trabajadores a la suficiencia del sistema.

En lo que respecta a las contingencias de las entidades territoriales asociadas
con la situacion financiera de los organismos descentralizados, el perfil de éstos es
muy diverso, ya que por una parte existen organismos que operativamente y
financieramente son saludables, y por el contrario, otros que incluso han tenido que
recibir subsidios de los estados, los municipios y el gobierno federal. Un problema
critico que se presenta en un buen numero de organismos es la falta de educacion y
actualizacion de la tarifas de los servicios publicos en cuestidén, con la consecuente
descapitalizacion que les impide llevar a cabo el mantenimiento de su infraestructura,
asi como realizar nuevas inversiones requeridas por la demanda creciente de la

poblacion.

La nueva cultura financiera que se esta desarrollando en las entidades
territoriales ha tenido asimismo un impacto importante en la conduccion de los
organismos publicos, propiciando la busqueda de una mayor eficiencia operativa, en

un entorno de mayor independencia y autosuficiencia en el manejo de sus finanzas.
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A raiz de las modificaciones a las reglas de capitalizacién bancaria, de
diciembre de 1999 y octubre de 2000, la gran mayoria de los estados deben de
contar con la calificacion de su deuda como Obligacion General. Por lo anterior, se
ha dado una tendencia creciente por parte de los estados a reflejar una mayor
transparencia en el uso de los recursos publicos, dictaminar estados financieros por
auditor externo, modernizar los sistemas administrativos, recaudatorios y de control,

eficientar la recaudacion a nivel local y capacitar la personal, entre otras.

El mayor uso generalizado de las calificaciones ira conformando una base de
informacion que permitirda tener una mayor apreciaciéon de los diferentes perfiles
crediticios. Las entidades con mejores calificaciones tendran a obtener mayores
facilidades en la obtencion de financiamientos, asi como en sus términos y
condiciones.. Por otra parte, el contar con un historial de calificaciones coadyubara
en forma importante a la participacién de los estados en el mercado bursatil de
deuda, abriéndose una nueva alternativa de financiamiento y, consecuentemente, la

expectativa de mejorar los términos y condiciones tradicionalmente obtenidos.

Finalmente, cabe mencionar que la aprobacién de la reforma fiscal a nivel
federal fortalecid las finanzas de los estados. Asimismo, en la medida en que estos
ingresos adicionales elevaran la generacion de flujo libre y los niveles de inversion
publica, la flexibilidad de las entidades se incrementara, mejorando su perfil

crediticio.
En el segundo semestre de 1999, las autoridades financieras del pais
comunicaron a los estados y municipios que el esquema de mandato concluiria en

marzo del 2000, y que adicionalmente se introduciria cambios importantes en el

marco juridico que regula la contratacién de financiamientos.

En este contexto destacan;
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1. las modificaciones a las reglas para los requerimiento de capitalizacion
bancaria y

2. las modificaciones al reglamento del Articulo 9° de la Ley de Coordinacion
Fiscal en materia del registro de los financiamientos de entidades estatales y

municipales.

Ley de Coordinacién Fiscal hasta Diciembre 1995:

Articulo 9° de la Ley de Coordinacion Fiscal:

Tercer parrafo: ...“La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico efectuara
pagos de las obligaciones garantizadas con afectacion de participaciones

siguiendo el orden cronolégico de su inscripcion...”

Ley de Coordinacion Fiscal
Reformas 15 de diciembre de 1995,Vigencia 1 de Enero de 1996

ART. 9°, TERCER PARRAFO - MODIFICACION-

“...Ahora se determina que las entidades federativas y
municipios deberan efectuar los pagos de las obligaciones
garantizadas con la afectacion de sus participaciones a partir
de enero de 1996, de acuerdo con los mecanismos y sistemas
de registro establecidos en sus leyes estatales de deuda,
debiendo contar con un registro unico de obligaciones y
empréstitos, asi como publicar informacion en forma periodica
respecto a los registros de su deuda.”™"’

Estas nuevas reglas de capitalizacion no permiten considerar los nuevos
financiamientos de las entidades como riesgo del gobierno federal dado que
reconocen la diferencia en el riesgo crédito de las entidades determinado pro las

calificadoras.

""" Ley de Coordinacién Fiscal
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4.5. FIDEICOMISO MAESTRO

Este nuevo esquema requiere la determinacién de esquemas viables para
acreedores y deudores, que permitan reactivar y dar fluidez al financiamiento para
estados y municipios. Tradicionalmente, las participaciones federales del Ramo
XXVIIl se han utilizado como respaldo para el financiamiento de los estados.
Actualmente, tanto para las entidades como para acreedores, éstas continuan siendo
un medio atractivo a utilizarse en los nuevos esquemas ya que pueden ser
afectadas, previa autorizacién de las legislaturas locales, por su importancia dentro
de los presupuestos estatales y municipales, su origen a nivel federal y dado el

comportamiento historico que han observado.

En este contexto, las autoridades federales implementaron un esquema de
financiamiento para entidades estatales es base a un Fideicomiso Maestro. Bajo este
método, el estado afecta un porcentaje de sus participaciones federales a un
fideicomiso, cuyo fin especifico es aislar a través de subcuentas las fuentes de pago

de cada financiamiento y devolver los remanentes a las tesorerias estatales.

Es importante mencionar, que la estructura del Fideicomiso Maestro esta
subordinado a la deuda contratada antes del 1° de abril del 2000, fecha en la que
entro en vigor este nuevo esquema de contratacion por parte de los estados y
municipios. Lo anterior, es en razon a que si se genera un incumplimiento en la
deuda ya contratada, la Tesoreria de la Federacion descontaria en monto incumplido
de las participaciones federales que le correspondan al estado, por lo que los
recursos que fluyen al Fideicomiso Maestro para servir los nuevos financiamientos se
verian reducidos. No obstante lo anterior, en razéon de que la Tesoreria de la
Federacion deposita directamente las participaciones federal al Fideicomiso Maestro
y dado de que este ultimo es el encargado de servir la deuda del estado, ambas
acciones por instruccion irrevocable del estado, llegando al punto de que el riesgo

voluntad de pago del emisor se mitiga considerablemente.
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Por lo anterior, sujeto al cumplimiento de una serie de consideraciones, este
esquema presenta caracteristicas que podrian traducirse en mejores calificaciones
crediticias para obtener mejores financiamientos tanto para estados como para

municipios.

Un aspecto fundamental de este nuevo esquema de aprobacion de créditos
para estados y municipios por parte del gobierno federal, es que la determinacién por
parte del estado del porcentaje de sus participaciones federal que estarian
dispuestos a afectar al Fideicomiso Maestro, lo cual esta intimamente relacionado
con los niveles de endeudamiento y sostenibilidad, la capacidad de endeudamiento
adicional, que venian manejando, asi como con el perfil crediticio deseado por la
entidad a mediano y largo plazo. Al interior del Fideicomiso Maestro, cada
financiamiento es manejado por una subcuenta a la que se le asigna un porcentaje,
convenido entre el estado y el acreedor, del flujo mensual que ingresa al Fideicomiso
Maestro. En este sentido, cada financiamiento cuenta con una cantidad limite para si
servicio, por lo que el porcentaje referido anteriormente deber+a tomar en
consideracion las caracteristicas del financiamiento, asi como su respectivo margen

entre el servicio del financiamiento y la cantidad limite, osea su aforo.

Cabe mencionar que los riesgos de los financiamientos pueden ser diferentes
dentro del mismo esquema, en funcion del grado de proteccion que brinda el aforo,
términos y condiciones, eventos de amortizacion acelerada convenidos y esquemas
de proteccion al riesgo mercado, entre otros. En este esquema la deuda no puede
darse por vencida anticipadamente. No obstante, comparten riesgos similares tales
como; calidad crediticia del emisor, volatilidad es las participaciones federales,
subordinacion respecto a la deuda contratada antes del mes de abril del 2000, etc.
Asimismo, cabe mencionar que no existe prelacidon entre los financiamientos
contratados dentro del esquema del Fideicomiso Maestro, ya que todo lo que ingresa
se distribuye pari.passu, de acuerdo al porcentaje convenido inicialmente para cada

financiamiento, y no en forma proporcional a los saldos de los créditos.
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‘La clausula pari-passu tiene por objeto garantizar que la obligacion se
mantendra en el mismo nivel de prelacion de los demas créditos”.'" “La igualdad de

preferencia en el pago debe ser respecto del endeudamiento externo exclusivamente

y debe referirse solamente a obligaciones sin ninguna garantia.”'"

4.6. Importancia de las calificaciones crediticias.

La determinacién de la calificacion de un financiamiento especifico bajo el
esquema del Fideicomiso Maestro, no sélo depende del analisis financiero del mismo
y su comportamiento ante entornos criticos adversos, sino asimismo de otros
factores tales como; la calidad crediticia de la entidad, representado su obligacion
general, antes y después de dicho financiamiento, la fortaleza de la estructura
juridica del Fideicomiso Maestro y su congruencia con el marco legal prevaleciente
en el estado, y el porcentaje de las participaciones federales afectadas al

Fideicomiso Maestro por la entidad y su plan de utilizacion en el tiempo, entre otros.

"2 DE PINA, Rafael, y De Pina Vera, Rafael, Diccionario de Derecho, Porriia, México, 1996, p. 333.
"3 VILLORO TORANZO, Miguel. Metodologia del Trabajo Juridico. Técnicas del Seminario de Derecho.
Textos Universitarios, Departamento de Derecho de la Universidad Iberoamericana, México, 1982, p. 3.
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ESCALA DE CALIFICACION

AAA(mex)

La mas alta calidad crediticia. Representa la maxima calificacién en la
escala de calificaciones domesticas. Esta calificacion se asigna a la mejor
calidad crediticia respecto a otras entidades, emisores o emisiones del
pais, y normalmente corresponde a las obligaciones financieras emitidas o

garantizadas por el gobierno federal.

AA(mex)

Muy alta calidad crediticia. Implica una muy soélida calidad crediticia
respecto a otras entidades, emisores o emisiones del pais. El riesgo
crediticio inherente a estas obligaciones financieras difiere levemente de

las entidades, emisores o0 emisiones domésticas mejor calificadas.

A(mex)

Alta calidad crediticia. Corresponde a una solida calidad crediticia
respecto a otras entidades, emisores o emisiones del pais. Sin embargo,
cambios en las circunstancias o condiciones econdmicas, pudieran afectar
la capacidad de pago oportuno de sus compromisos financieros, en un
grado mayor que para aquellas obligaciones financieras calificadas con

categorias superiores.

BBB(mex)

Adecuada calidad crediticia. Agrupa a entidades, emisores 0 emisiones
con una adecuada calidad crediticia respecto a otras en el pais. Sin
embargo, cambios en las circunstancias o condiciones econdmicas,
pudieran afectar la capacidad de pago oportuno de sus compromisos
financieros, en un grado mayor que para aquellas obligaciones financieras

calificadas con categorias superiores.

BB(mex)

Especulativa. Representa una calidad crediticia relativamente vulnerable
respecto a otras entidades emisores o emisiones en el pais. Dentro del
contexto del pais, el pago de estas obligaciones financieras implica cierto
grado de incertidumbre, y la capacidad de pago oportuno es mas

vulnerable a cambios econdmicos adversos.

B(mex)

Altamente especulativa. Implica una calidad crediticia significativamente

mas vulnerable respecto de otras entidades emisores o emisiones del
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pais. Los compromisos financieros actualmente se estan cumpliendo,
pero existe un margen limitado de seguridad, y la capacidad de continuar
con el pago oportuno depende del desarrollo favorable y sostenido del

entorno econdmico- financiero.

CCC(mex) | Alto riesgo de incumplimiento. Estas categorias agrupan riesgos

CC(mex) | crediticios muy vulnerables respecto de otras entidades emisores o

C(mex) emisiones dentro del pais. Su capacidad de cumplir con las obligaciones
financieras depende exclusivamente del desarrollo favorable y sostenible
en el entorno econdémico- financiero.

E(mex) Calificacion suspendida. La calificacion se suspende cuando se considera
que la calidad y cantidad de la informacion disponible no son adecuadas
para mantener la calificacion vigente. Se suspende la calificacién también
por vencimientos, prepagos Yy refinanciamientos de obligaciones
financieras.

Calificacié | Las calificaciones puedes ser puestas en observacién, para notificar a los

n en | inversionistas que existe una probabilidad de cambio en la calificacién, y

observaci | del posible resultado de dicho cambio. Pueden ser designadas como:

on Calificaciones en Observacion Positiva: indica una posible mejora en la
calificacion. Calificacion en Observacion Negativa: indica una posible baja
en la calificacién. Calificacion en Observacion Incierta: Un evento en
desarrollo pudiera afectar la calificacion actual.

CIT Calificaciéon con Incumplimiento Técnico: Se refiere a calificaciones de

financiamientos bancarios o emisiones en los cuales se esta cumpliendo
oportunamente con el pago de intereses y capital; sin embargo, no
cumplen con algunas restricciones de hacer y no hacer, estipuladas o con

otras obligaciones contratadas por la entidad o emisor.

Las calificaciones comprendidas en los niveles AA(mex) a B(mex) inclusive, podran
ser diferenciadas agregandoles un signo de mas (+) o0 menos (-), para destacar su
fortaleza o posicion relativa dentro de cada nivel.

Perpectiva Crediticia: Indica la direccion en que se podria modificar una calificacion

en un periodo de uno a dos afos. Puede ser positiva, estable o negativa. Una
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perspectiva crediticia positiva o negativa, no implica un cambio inevitable. Las
calificaciones con perspectiva estable pueden ser modificadas a menor o mayor
grado de riesgo, si las circunstancias ameritan dicha accion.

Obligacion General: Se refiere a los compromisos financieros que tiene una entidad
sin considerar garantias relacionadas con algun tipo de ingresos (participaciones
federales, impuestos especificos, etc.) avales u otro tipo de bienes; o subordinacion a
otros compromisos. Implica la capacidad y voluntad de una entidad para cumplir en

la forma oportuna y total con sus compromisos financieros."

Actualmente, se trabaja en la evaluacidon de diversas alternativas respecto a la
mecanica bajo la cual un municipio podria afectar su porcentaje de participaciones
federales, para emplear el mismo mecanismo del Fideicomiso Maestro para servir su
deuda. Los factores mas importantes a considerar dentro de la calificacion para este
caso serian similares a los apuntados para el caso de los estados. No, obstante, un
factor adicional de analisis lo constituye el grado de autonomia de dichos
mecanismos respecto a la participacion del estado, ya que a la fecha las
participaciones federales son distribuidas a los municipios a través de loas tesorerias

estatales.

Finalmente, el mecanismo del Fideicomiso Maestro permiti6 a los estados
cumplir con las condiciones y expectativas que demanda el mercado doméstico de
capitales. Hoy en dia, la posibilidad de emitir deuda bursatil es analizada por varias
entidades e intermediarios financieros, dado el historial crediticio que se ha venido
conformando bajo el nuevo esquema. Adicionalmente, la figura del certificado
bursatil, creada con la reciente reforma a la Ley del Mercado de Valores, incentivara
a los estados a la emision de deuda, dad su competitividad como instrumento de
financiamiento a mediano y largo plazo. Los factores anteriormente descritos
permiten visualizar en el corto plazo una participacion dinamica de los estados en el
mercado de capitales, con lo cual se accesaria a una fuente competitiva de

financiamiento como alternativa al crédito bancario.

" Fitch Ibca, Duff &Phelps.- Financiamientos a Estados, Municipios y Organismos Mexicanos: Alternativas
y Estrategias, Septiembre del 2001.
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ESTRUCTURA DEL FIDEICOMISO MAESTRO.
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PRIMERA. La investigacion se enfocé al andlisis de las normas que expresan
la regulacién de las opciones que tiene los Estados y Municipios para contratar sus
financiamientos con garantias de sus participaciones federales. En ese sentido, sélo
se acudi6é a aspectos de caracter juridico, financiero, politico, y de planeacion del
desarrollo, en lo que ayudaron al desarrollo de la investigacion.

De esa manera, la investigacion se circunscribié al estudio de las normas
juridicas y los hechos econémicos que concurrieron al nacimiento, vigencia y eficacia
de las normas que regulan los mecanismos de financiamiento. Sin embargo, en los
temas que obligan a identificar una opinion sobre cuestiones econdmicas y
financieras se ubicd en una posicién a favor de la actualizacion de los esquemas,

centrada en el reconocimiento de los problemas existentes.

SEGUNDA. Desde el establecimiento del Estado Mexicano, se ha recurrido al
endeudamiento como una forma ordinaria de financiamiento, a efecto de generar los
recursos suficientes para su desarrollo, vinculados fundamentalmente con proyectos
de infraestructura. Las disposiciones juridicas que han reglamentado la contratacion
de financiamientos se encontraron dispersas en diversos instrumentos legislativos

tales como convenios con organismos financieros, leyes, reglamentos y acuerdos.

TERCERA. El uso indiscriminado de la contrataciéon de deuda por parte de las
entidades territoriales ha ocasionado que México se haya envuelto en numerosas
crisis de deuda a través de su historia, por o que debemos estar conscientes de que
el uso de deuda debe ser unicamente como complemento a los ingresos; en este
sentido consideramos que el uso de los financiamientos debe ser restringido,
solamente como un recurso de caracter excepcional y responsabilidad de cada
entidad.
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CUARTA. Ha faltado mas prevision, planeaciéon y moderacion en la utilizacion
de las participaciones federales como instrumentos de garantia por parte de las
entidades federativas y de los municipios, y la responsabilidad ha correspondido al
Poder Ejecutivo Federal y Local, como al Poder Legislativo de dichas esferas de
gobierno, el primero de ellos en cuanto a la falta de apoyo en cuestidon de
maduracién por parte de las entidades territoriales ante ingresos publicos y el no
pagar oportunamente los vencimientos de su deuda, propiciando asi la
responsabilidad por parte del Poder Ejecutivo para la liquidacion de la deuda, el
segundo, tiene mucha culpa al no atender su papel que le marca la Constitucién

Federal, para regular, autorizar y mandar pagar tal deuda.,

QUINTA. Para provocar impacto social en las inversiones en obras y servicios
publicos, se ha copiado la mala costumbre de la Federacion en algunas entidades
federativas, de recurrir exageradamente al uso de operaciones crediticias,
argumentando, que son autorecuperables en mediano o largo plazo; sin embargo,
ello no ha ocurrido asi en la practica, y se ha tenido que acudir en su respaldo con
ingresos ordinarios via contribuciones o participaciones, para saldar esas
obligaciones, que a fin de cuentas han sido contraproducente para sus finanzas,
recortando la asignacion de partidas presupuestales en educacion, seguridad y
salubridad publica, y agudizando el monto de la deuda y el servicio de la misma, asi

como el pago de intereses sobre intereses, lo que obliga a pedir mas préstamos.

SEXTA. Del analisis de los mecanismos para los financiamientos a estados y

municipios, se precisa lo siguiente:

A) Por lo que se refiere al esquema con contrato de mandato encontramos varios
puntos:

a. El riesgo moral: Al ser el Gobierno Federal el encargado de ejecutar las

garantias, los bancos consideraban que el riesgo de crédito que

tomaban era el del propio Gobierno Federal, y en esa medida no se

efectuaban los analisis crediticios correspondientes. Esto dificultd el
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desarrollo de una cultura de crédito en los estados ya que el mercado
no proveia estimulos que pudieran premiar o castigar un buen o mal
manejo de las finanzas publicas estatales.

Adicionalmente, se generd la percepcién por parte de los estados que el
acceso al crédito podia ser virtualmente ilimitado, no habiendo
parametros claros que mostraran qué tanto podia endeudarse un
estado con cargo a sus participaciones sin que tal endeudamiento
conllevara a comprometer el cumplimiento de las funciones basicas del
gobierno estatal. Esto lleva, a que se registren niveles importantes de
sobreendeudamiento estatal.

Falta de Transparencia: En virtud de que los bancos no realizaban
analisis de crédito, no existian incentivos para la difusién de la
informacion sobre la situacion financiera de los estados y municipios.
Dificultad para acceder a diversos vehiculos de crédito: Debido a las
limitaciones de este esquema y a la percepcion de los acreedores,
dificilmente podian llevar a cabo la instrumentacién de esquemas
financieros estructurados, distintos a la contratacion de créditos

bancarios.

B) Por lo que se refiere al esquema con contrato del fideicomiso maestro

encontramos varios puntos:

a.

b.

La participacion del Gobierno Federal en este esquema se limitara a
depositar en el Fideicomiso el porcentaje de las participaciones que en
ingresos federales les correspondan, de conformidad con la instruccion
de los estados.

Asimismo, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico continuara
manejando el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades
Federativas y Municipios, el cual tendra unicamente caracter
estadistico.

La relacion crediticia entre la banca y los estados y municipios se

basara exclusivamente en condiciones de mercado.
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d. La garantia o la fuente de pago ofrecida para la contratacion del crédito
sera creible, en la medida en que cada operacion contara con una
calificacion en donde se evaluara la capacidad de servir de manera
puntal las obligaciones.

e. Con esta estructura se sienta un precedente para operaciones
estructurales y se abre la posibilidad de realizar operaciones similares
utilizando ingresos propios.

f. Permite a las partes convenir practicamente por completo, el tipo, la
cantidad y compensacion por riesgo que estan dispuestas a asumir.

g. Funciona como mecanismo de administracion de la deuda anterior.

h. Un problema fundamental radica en la gran heterogeneidad que existe
entre los distintos ordenamientos juridicos de la deuda publica a nivel

estatal.

SEPTIMA. Haciendo una reflexion, ante los analisis juridicos, politicos y
sociales que se realizaron en este trabajo, lamentablemente en la practica los
senores legisladores tanto de la Camara de Diputados como de la de Senadores no
le han dado la importancia, dedicacion, el cuidado y la pulcritud que se requiere para
substanciar y resolver en la esfera de su competencia esta clase de medidas, dado
que la experiencia ha demostrado que el estudio, la investigacion, aprobacion o
rechazo del crédito publico ha sido una cuestibn que sea ha manejado casi
discrecionalmente a criterio del Presidente de la Republica o del titular de la
Hacienda Publica Federal, lo que ha conducido al abuso desmedido de los
empréstitos y una aprobacion irreflexiva, irresponsable y sin un verdadero
conocimiento de causa sobre su origen, razones, uso y destino, y los efectos que
pueda producir en la vida econémica de los mexicanos, ante un Congreso de la
Union integrado por legisladores que desconocen nuestra legislacion financiera, la
esencia de la politica fiscal nacional y local, la evolucion histérica de los empréstitos,
el abandono en su pago sobre la imposibilidad de pagar y los factores negativos que

se acarrean ante el fuerte endeudamiento que generalmente desemboca en la
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devaluacion de nuestra moneda. Las opciones que ahora tienen los estados y

municipios dan un paso, tardio, para un mayor control a esta desidia politica.

OCTAVA. Con respecto a los municipios, uno de los problemas mas
importantes, en mi opinion, con respecto tanto al mecanismo de mandato como al del
fideicomiso maestro es la incertidumbre del monto que se les corresponde por
concepto de participaciones federales para poder afectar en garantia. La mayoria de
las veces reciben las sumas correspondientes sin saber si son 0 no correctas, sin
saber que se trata de sumas a las cuales se tiene derecho constitucional vy

legalmente para el desarrollo del mismo municipio.

NOVENA. Finalmente, y considerando el impacto que tiene la contratacion de
créditos en el desarrollo de nuestro pais, seria recomendable integrar un marco
juridico que por una parte reconozca la condiciones juridicas, sociales y econdmicas
que imperan en México y por la otra constituya un instrumento juridico de vanguardia
que facilite la creacién de las condiciones adecuadas para dar a los inversionistas
seguridad juridica y establezca un mayor control en la aplicacién de los recursos
obtenidos de la contratacion de financiamientos que resulte en beneficios para la

poblacion.

DECIMA. Somos un pais que se ha formado en la cultura del endeudamiento,
y ese pensamiento y manera de ser ha transmitido de generacién en generacion
desde que México se instituyo en forma independientemente, y lo grave de ella es de
que cada vez resulta mas agobiante e imposible saldar lo que conocemos como
“deuda publica”. Desde entonces es notable una escasa o nula preocupacion de los
gobernantes en turno por restringir, eliminar o moderar este problema.; no se ha
justificado su razon de ser; ello aunado a las grandes carencias sociales en los
rubros economico, educativo, sanitario, de seguridad social y publica, demograficos,
sobre procuracién de justicia, la ignorancia, la corrupcion, el despilfarro de recursos
por los gobernantes, la carencia de fuentes de trabajo, la flojera, el poco espiritu de

superacion de muchos mexicanos, entre otras causas que dificultan la elevacién del
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nivel de vida de la gran mayoria de mexicanos, y que en su conjunto representan la
estampa de una nacidén subdesarrollada, y que para algunos se equipara por la via
del desarrollo, esa panoramica sera facil de la noche a la mafiana, aun con el cambio
de gentes en la conduccion del pais, pues el problema fundamental, no es
esencialmente de un partido politico en el Poder, sino de toda una nacion que debe
luchar por su bienestar, con mas visidén y entrega en el trabajo, estudio, el cuidado de
sus recursos de diversa indole, la honestidad en el cumplimiento de nuestras
obligaciones y ejercicio de derechos, y sobre todo un verdadero amor por la patria de

la que formamos parte.
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