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1. INTRODUCCION

En el presente trabajo se busca analizar, desde el enfoque de la investigacién
juridica, la situacion actual de la normatividad del Estado de Nuevo Leodn en

materia de Deuda Publica.

La problematica planteada en el anteproyecto de tesis consiste en que la Deuda
Publica de la entidad se incrementé de manera significativa por la inadecuada
regulacion en la legislacion vigente, al contemplar precepto alguno que
establezca indicadores que permitan determinar con mayor precision tanto su
capacidad de endeudamiento como la de pago.

El Estado de Nuevo Ledn al no contar con una Ley especifica en esta materia,
y por lo tanto, al no haber regulado adecuadamente la contrataciéon de crédito
publico presentd un nivel de endeudamiento sin precedente, como se cbserva a

lo largo de este trabajo.

Por lo cual, en este estudio se incluye como propuesta, una Ley de Deuda
Publica Estatal que establece con claridad criterios que permitiran determinar
adecuadamente tanto la capacidad de endeudamiento como la de pago.

Finalmente, esta propuesta constituye un primer paso en el procesc de
discusion sobre las diversas disposiciones orientadas a normar y regular la

materia de deuda publica en las entidades federativas.



2. CAPITULO | PANORAMICA GENERAL DE LA DEUDA
PUBLICA

2.1 Aspectos Generales de la Deuda Publica

Dentro del sistema econdmico el papel del gobierno es trascendente toda vez
que, ademas de regular la interaccién entre personas y empresas, las acciones
que emprende el sector publico inciden sobre los demas agentes econémicos.
Por lo tanto la prioridad de la Ley como mecanismo que regula el papel de

todos los agentes, incluyendo el gobierno, es evidente.

El caso que nos atafie se sustenta en la argumentacion de Stiglitz (1988): “la
politica de impuestos y de gasto afecta al nivel de paro y crecimiento...”.! Como
resultado de ello, las politicas pablicas en materia econdmica son
instrumentadas por el Estado, desempefiando este un papel activo acorde al

ciclo econdmico.

Ademas del impacto de dichas paliticas en la actividad econémica, las acciones
que se emprenden en determinado pericdo repercuten monetariamente sobre
las generaciones futuras, sin embargo estas pueden verse beneficiadas por
dichas politicas. Por ello, al tomar “... la decisién de financiar e! gasto publico

por medio de deuda y no de impuestos aumenta el bienestar de la generacion

! Stiglitz, J. 1988. La economia del Sector Publico, Segunda Edicion. Antoni Bosch Editor.
Espana.
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actual a expensas de las futuras”? Es asi que la deuda implica destinar

recursos futuros para cubrir las obligaciones contraidas en el presente. Un
ejemplo que sustenta esta argumentacion es el caso de la deuda externa en
México: las proyecciones de pagos de capital para los proximos 30 afios

consideran recursos del orden de los 70 mil millones de délares.?

Sin embargo, la deuda publica complementa las fuentes de ingresos para hacer
frente a las diversas necesidades del gasto publico. Cuando se destinan
recursos provenientes de financiamiento para actividades productivas se
expande la capacidad de produccion en la economia. Es asi que grandes
proyectos sociales, como obras de transporte, infraestructura, educacion, entre

otros, solo son viables mediante la contratacion de deuda publica.

Por ello, el contratar deuda publica tiene algunas ventajas para la economia de
los estados y sus municipios ya que estas instancias de gobierno pueden
contratarla sin afectar sus finanzas futuras, en la medida en que programen
adecuadamente los pagos de capital e intereses correspondientes, lo que
permitira hacer frente sin contratiempos a sus compromisos financieros. Con
ello podran solventar adecuadamente sus deudas sin afectar los recursos que
estiman recaudar en un ejercicio determinado, o afectando solo una parte de

éstos.

2 .

Ibid dem.
3 SHCP. Informe de la Situacién Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda Pablica. Abril
2002.



Esta programacion debe ser de acuerdo con la capacidad de pago de cada
entidad federativa y cada municipio receptor de financiamientos, y supeditada
de manera irrestricta al contexto de la normatividad juridica que regula la

contratacion de deuda publica.

2.2 Definicion de Deuda Publica

En el sector publico los responsables de las haciendas locales no utilizan el
crédito publico, mas por desinformacion y ofras consideracicnes de caracier
subjetivo, que por criterios sustentados en el conocimiento del verdadero valor

que tiene este medio de obtencién oportuna de recursos.

Un primer paso para abordar este tema es la asimilacion clara de los principales

elementos que conforman la definicién de deuda publica.

El concepto de deuda abarca desde el ambito particular, de las personas y las
empresas, hasta el sector publico. La deuda es la cantidad de dinero o bienes
que una persona, empresa o pais debe a otra y que constituyen obligaciones

que se deben saldar en un plazo determinado.

Una primera definicion establece que “la deuda publica es el conjunto de las

obligaciones gubernamentales, principalmente a fravés de titulos, mediante los



cuales se obtienen recursos para financiar diversas politicas publicas. Para
dichos compromisos se establecen términos especificos en la transaccion para
liquidar el monto al final del periodo acordado asi como sus intereses

respectivas”.*

En la revista “Trimestre Fiscal No. 107, editada por INDETEC, en su péagina
Num. 73, se define la Deuda Publica como “El resultado de la acumulacion neta
de deficit y superavit que han ocurrido en el pasado. La deuda crece en el
tiempo cuando los egresos del gobierno superan los ingresos y decrece cuando
los ingresos exceden a los egresos. Los presupuestos determinan el equilibrio o
desequilibrio entre |0os ingresos y egresos y, por lo tanto determinan la evolucién

de la deuda piiblica en el tiempo”.’

Desde e! punto de vista juridico: “Deuda publica es el conjunto de obligaciones
de pasivo directas o contingentes derivadas de financiamientos y a cargo del
gobierno federal, estatal © municipal, con las caracteristicas y limitaciones que

establece la Ley™

* Eciclopaedia Britanmnica, micropaedia, tomo 9, pagina 778 y MIT Dictionary of Economics, MIT
Press.

* Normatividad en Materia de Deuda Publica Estatal y Municipal. INDETEC, pg. 16, 1994

¢ Ibid dem.



Podemos concluir que la deuda publica se conforma por el conjunto de
obligaciones gubernamentales que permiten obtener recursos monetarios

necesarios para financiar el gasto publico.

2.3 Clasificacién de la deuda publica

La deuda publica puede ser clasificada atendiendo a criterios muy variados que
pueden o no aplicarse por los estados y municipios en las diversas formas de
contratacion de empréstitos. Algunos expertos en la materia la clasifican

siguiendo diversas estrategias metodolégicas asi como fines muy particulares.

Para los propésitos que se persiguen con el presente estudio, la deuda publica
puede clasificarse de acuerdo a la vigencia, a su origen, por sus efectos y porla

forma de su emision.

Con relacion a la vigencia de la deuda publica, ésta se clasifica considerando el
plazo de amortizacién por lo que podemos encontrar deuda pulblica & corto
plazo o flotante, deuda publica a largo plazo o consolidada y deuda publica
perpetua. La primera es cuando las obligaciones adquiridas por el Sector
Publico en un gjercicio fiscal son cubiertas en el mismo periodo, es decir, en un
afio 0 menos. Se utiliza cuando se presentan desequilibrios momentaneos en
un presupuesto que se ejerce, permitiendo esto cubrir tanto el principal como

los intereses en el plazo pactado.



También se considera Deuda Publica Flotante a los compromisos de pago por
transacciones economicas ordinarias que no se alcanzaron a liquidar al cierre
del ejercicio fiscal También se considera Deuda a liquidar al cierre del gjercicio
fiscal correspondiente y que se transfieren al siguiente. Se les llama adeudos de

¢jercicios fiscales anteriores (ADEFAS) 6 pasivo circulante presupuestario.

La deuda pdblica a largo plazo se refiere a las obligaciones contraidas en un
. . . . . . i @ . 7
gjercicio fiscal, cuyo plazo de vencimiento se da en egjercicios posteriores.” Este
tipo de deuda, también llamada consolidada, resulta ser la mas adecuada para
las entidades federativas, no asi para los municipios ya que éstos generalmente
adquieren deuda para ser liquidada en el mismo periodo de gobierno, y se
contrata para financiar proyectos con una vida Gtil igual 0 mayor al plazo en que

fue concertada la deuda.

La deuda publica perpetua es aquella a largo plazo, gue no cuenta con fecha
preestablecida de amortizacion de capital, solo se van cubriendo los intereses y
el vencimiento del capital es a muy largo plazo. Diversas referencias
internacionales sefialan que para considerar la deuda como perpetua se tomara

como referencia el plazo de mas de 25 afios.® Algunas empresas privadas han

’ Este conceptlo es de relevancia pues la crisis econdmica que se presentd en México a fines de
1994 se agudizo por la presion resultante de |a significativa proporcion de deuda de corto plazo
que se mantuvo. Mayor detalle de estas ideas se encuentran en Gil y Carstens. Algunas
explicaciones sobre la crisis financiera en México. Gaceta de Economia, Num. 2. ITAM.
% Manual del Servicio de Liquidacion del Banco de Espafia. Comunicacion No. 2/2001, Pag.2.
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emitido deuda a 100 afios reservandose €l derecho a rescatarla a partir de los
30 afios de la emisién.. Otras empresas emitieron deuda sin fecha de

vencimiento, es decir, realmente perpetua revisable cada 10 afios.®

Por su origen, la deuda se divide en interna y externa. La primera se presenta
cuando los recursos obtenidos por el gobiemno son generados en la propia
economia nacional. La segunda es aquella cuyos titulos emitidos por el
gobierno se encuentran en poder de ahorradores exiranjeros. Las Entidades
Federativas tienen limitacion para contratar deuda externa de acuerdo con la
fraccién VI del articulo 117 constitucional, que establece que los estados no
pueden, en ninglun caso, contraer directa o indirectamentie obligaciones o
empréstitos con gobiernos, sociedades o particulares exfranjeros, ni pagarlos
en moneda extranjera o fuera del territorio nacional.

Por sus efectos la deuda se puede dividir en activa, pasiva y lastre; en
autoliquidable y no autoliquidable; y en reproductiva y de peso muerto. Se
considera activa porque se uliliza para incrementar la productividad de Ja
comunidad; pasiva porque no genera ingresos ni incrementa la productividad
del capital; lastre cuando se financian proyectos o desarrollos que no se
cancluyen o quedan deficientes. Es autioliquidable cuando se prevé un flujo de
efectivo para recuperar (a inversion, no autoliquidable es aquella cuya inversién

no prevé la captacion de recursos y que se canaliza buscando principalmente

® Universidad de Navarra, preparada por le profesor Pablo Fernandez. Bonos “La Bella
Durmiente”, Walt Disney Co. Emisién de Bonos a 100 anos en julio de 1993. Noviembre de
1994. Pags. 1, 2

11



rentabilidad social. Es reproductiva cuando los recursos se invierten para
generar ingresos que permitan cubrir los intereses y el principal; de pesc muerto
es aquella cuya inversion no genera ingresos, sin embargo produce estabilidad

social.

Respecto a la forma de emision, la deuda publica titulada es la que se divide en
titulos con valores diversos con el objeto de ser colocada en los mercados de
valores y para que mas ahorradores puedan adquirir dichos fitulos. La deuda
publica no titulada es la que se forma por documentos que no son divisibles,
gue representan montos significativos y solo para el alcance de instituciones de

credito.

2.4 Formas de Financiamiento del Sector Publico

La fuente tradicional de financiamienioc de los gobiernos, han sido los
impuestos. En el siglo XX, con la evolucion de la sociedad, la estructura
financiera ha tenido cambios que permiten fortalecer la capacidad de accién de
la administracion publica. Es asi que, a 1a par de la recaudacion de diversas
contribuciones, se cuenta con nuevas formas de financiamiento entre las que
destacan los empréstitos, los créditos, los financiamientos y la emision y

colocacién de bonos u obligaciones.

12



La nocion de financiamiento publico queda comprendida en el término *finanzas
publicas” el cual presenta tres grandes componentes: Los ingresos en
numerario, que incluyen los recursos provenientes del crédito publico, es decir,
el financiamiento publico; los ingresos patrimoniales propiedad del ente

gubernamental y el gasto publico.

La decision de acudir al financiamiento publico puede presentarse cuando se
busca estimular la economia, al bajar las tasas impositivas e incrementar la
inversién publica, o cuando hay ineficiencia gubernamental por causas varias
como la evasion fiscal o el derroche de recursos. Queda claro que el
financiamiento publico se puede presentar por varias razones, por o que no es

pertinente generalizar si es apropiada o no esta practica.

Sin embargo, puede haber déficit presupuestal gue necesariamente debera ser
financiado para mantener el equilibrio en las finanzas publicas con el objeto de
preservar la estabilidad y no caer en un estado de insolvencia. Entendiéndose
por financiamiento del déficit “la practica en la que un gobiermno gasta mas
dinero del que obtiene a través de sus ingresos ya sea por nuevos préstamos o

por emision de dinero”. "

De igual forma, el uso inadecuado y excesivo del financiamiento plblico puede

poner en riesgo la solvencia de |la administracién gubernamental, dejando de

'® Enciclopaedia Britannica, micropedia, tomo 3, pagina 958.
13



cumplir el papel de complementar los recursos con que cuentan las haciendas
publicas.

Con la finalidad de regular estas préacticas, el fundamento legal para el
endeudamiento publico, previsto en el articulo 117 fraccion VI, segundo
parrafo, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece
con certeza el destino de los recursos obtenidos mediante el crédito
garantizando que éstos sean utilizados como un verdadero instrumento de

desarrollo.

La Ley General de Deuda Publica establece que financiamiento es la
contratacion de créditos, empréstitos o préestamos derivados de la suscripcién o
emision de titulos de crédito o cualquier otro documento pagadero a plazos, de
la adquisicion de bienes y contratacion de obras o servicios pagaderos a plazos

y de los pasivos contingentes relacionados con dichos actos.

Los empréstitos son contratos celebrados por los gobiemnos estatales vy
municipales o por sus organismos publicos descentralizados con instituciones
publicas o privadas, mediante las que reciben ciertas sumas de dinero,
suscribiendo titulos de crédito o cualquier otro documento pagadero a plazos.
Esta figura se aplica mas a las operaciones de endeudamiento que contraten
las entidades federativas o los municipios, es decir, el empréstito es mas

especifico ya que es mas definido y de caracter especial.

14



Constituye una genuina fuente de ingresos que anticipa recursos futuros con un
impacto favorable y directo en lo concerniente a la prestacidn de bienes y
servicios, ya que entre el periodo de captar los recursos y pagarlos se
encuentra la utilizacién del bien o servicio pUblico que se financia. Esta forma
de financiamiento tiene un caracter voluntario y contractual, de ahi que el dinero

del empréstito sea reembolsable.

Por otra parte, la palabra crédito es definida en algunos diccionarios como el
dinero que se pide prestado a un banco u otra entidad, esto denota reputacién o
un acto de credibilidad. Ahora bien, crédito publico “es aquel en que interviene
la autoridad gubernamental que entrega insirumentos de pago futuro a
inversionistas de todo tipo, tanto institucionales como individuales, por recursos

monetarios™*,

El crédito representa un préstamo de dinero, por o que viene a ser mas general
gue el empréstitc y puede en todo caso aplicarse también el témino crédito a
las operaciones que contraten los organismos publicos descentralizados tanto

estatales como municipales.

Un gobierno esta en aptitud de contar con créditos en la medida en que

mantenga una reputacién sélida que dé confianza a los acreedores potenciales

" Benjamin Retchkiman. Teoria de las Finanzas Plblicas. TOMO |, pag. 235.
15



sobre su capacidad de cumplimiento en términos de su solvencia y de su

disposicion a cumplir tales compromisos financieros.

Es necesario diferenciar los conceptos “Financiamiento” y “Financiamiento
Publico”, ya que el primero deriva de las obligaciones que no necesariamente
se catalogan como deuda publica. Es comin que se denomine financiamiento a
las obligaciones contraidas con proveedores mediante las que se obtienen
ciertos bienes y servicios necesarios para la operacidbn adecuada de la
administracion gubernamental, sin embargo, este tipo de obligaciones y otras
mas, que por su naturaleza misma son claramente identificables, no pueden
considerarse como deuda publica y por lo tanto que derivaron del

financiamiento publico.

Como se menciond anteriormente, solo constituyen endeudamiento publico las
obligaciones adquiridas con algun acreedor que tengan por objeto aplicarse a

actividades productivas.

Finalmente al hablar de bonos y obligaciones de deuda publica es preciso
comentar que la literatura sobre esta materia generalmente aborda de manera
conceptual estas figuras. Sin embargo es necesario adentrarse en la naturaleza

juridica de ellos buscando definirlos con claridad.
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En principio, basta sefialar que los bonos al emitirse quedan asegurados por
una fianza directa donde se especifica claramente el activo afectado, mientras
que las obligaciones pueden carecer de garantia, quedando respaldadas
Unicamente por la rentabilidad del préstamo otorgado, y proporcionando a la
vez un adeudo flotante al acreedor contra los activos del prestatario, con lo que
podra ejercer una reclamacion futura contra cualquier activo de la emisora de la

obligacion que esteé libre de gravamen.

Estas figuras crediticias son consideradas dentro del mercado de capitales
como alternativas viables de financiamiento publico. A nivel federal y solo a
manera de referencia, existen los Certificados de la Tesoreria (CETES), los
Bonos de Desarrollo a tasa fija (BONDES), y los bonos indexados a la inflacién
(UDIBONOS), entre otros. A través de estos instrumentos el gobierno federal

obtiene recursos liquidos para financiar sus politicas publicas.

Para el caso de los gobiernos estatales y municipales, las disposiciones que
regulan estas figuras se basan en la Ley de Deuda Publica y en la normatividad
de los estados y municipios correspondientes. La adquisicion de deuda en los
gobiernos locales cuenta con la posibilidad de estar garantizada con las
participaciones federales que cada estado o municipio reciba por ingresos

federales.
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El aspecto competitivo de este esquema de financiamiento descansa en las
bajas tasas de interés que pudieran resultar por la garantia que representa el

ente gubernamental en contraste con la mayoria de las empresas privadas,

Para los proximos afios se prevé un crecimiento en la participacion de los
gobiernos en estas actividades. “En Estados Unidos la participacién de fos
gobiernos municipales es notable en estos mercados, ya sea como emisores o
como inversionistas. En la medida en que la legislaciéon lo permite, hay paises
que abren amplia participacion en el mercado de dinero a empresas, bancos

comerciales y otras instituciones financieras como compafiias de seguros™'?.

2.5 Etapas del Proceso de Endeudamiento

Los elementos técnicos de la deuda se circunscriben a las condiciones del
empréstito y comprende tres fases, que abarcan desde |a contratacion o
emision hasta la amortizacion del capital y el pago de intereses. Las
operaciones de deuda publica se dividen en dos efapas: la primera agrupa
todas las acciones concernientes a la recepcion de recursos y la segunda

corresponde al pago de capital e intereses.

Es importante considerar otro tipo de elementos que permitan prever el

cumplimiento oportuno de |as obligaciones contraidas, por ello debemos evaluar

2 Mansell C. Las Nuevas Finanzas en México. Editorial Milenio. P.142. 1994,
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con precision variables de tipo econdmice, politico, socioldgico, geogréfico,
entre otras.

La primera de estas fases se denomina contratacion o emisién de deuda y
corresponde al momento en que el ente publico recibe los recursos de los
acreedores, al realizar la operacion ante una institucion nacional de crédito,
publica o privada, o de los suscriptores cuando se trata de bonos u

obligaciones.

La fase intermedia comprende el pago de intereses de la deuda. La fasa de
interes es relevante en lo concerniente a su costo financiera. El interés es el
precio del dinero en el mercado financiero, es decir, es el resultado del alquiler
del dinero al ente gubermmamental. Como cualquier otro precio, el valor de la tasa
de interés revela el grado de escasez del bien, en este caso del dinero. Al igual
que el precio de cualquier producto, cuando hay mas dinero la tasa baja y

cuando hay escasez sube.

Determinar la tasa o tipo de interés es complicado ya que se requiere conocer y
aplicar estrictamente los elementos de la técnica financiera compatible. Con
esto queda claro que al establecer dicha tasa, el problema no solo es

economico sino también de caracter técnhico.

La fase final esta constituida por la amortizacion de la deuda, que consiste en el

reembolso del préstamo por la entidad pulblica que lo emitio, es decir,
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representa el pago total de la obligacion contraida y con esto se cierra el ciclo

de vida que tiene la deuda publica segun el plazo de contratacion.

La amortizacion puede ser obligatoria, voluntaria, automatica, indirecta por
depreciacién monetaria y por repudio. Las dos primeras son las mas frecuentes.
La amortizacion obligatoria sucede generalmente cuando la deuda se pacta con
instituciones crediticias y, como su nombre lo indica, implica que el gobierno
deudor se compromete a liquidar el adeudo de conformidad con las fechas

previamente estipuladas.

La amortizacion voluntaria se presenta generalmente al emitir bonos u
obligaciones de Deuda Publica y consiste en que el gobiemo deudor compre en

bolsa sus propios titulos de Deuda Pdblica y los cancele.

Al igual que los particulares, los gobiernos locales requieren de una garantia
que asegure el pago del principal y de los intereses. La garantia de los créditos
publicos dependera de la naturaleza de! proyecto o actividad a financiar, por lo
que puede quedar garantizado con las participaciones federales que
correspondan al Estado o Municipio deudor, con la propia obra o servicio

publico que se desarrolle o con los bienes y derechos dados en garantia.
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En algunas ocasiones, cuando el gobierno emita deuda, puede existir una
garantia considerada tacita en virtud de que no necesariamente habra garantia

previamernte determinada.

2.6 Los fines que persigue y el destino de los recursos

La decision de contraer obligaciones via contratacion de deuda publica tiene
algunos inconvenientes, sin embargo cuenta también con diversos objetivos
que buscan dar validez y viabilidad al endeudamiento publico.

Destaca asi la complementariedad de la deuda en los ingresos publicos para
cubrir la diferencia resultante, cuando los egresos superan los recursos publicos
obtenidos. Esto permite lograr un equilibrio presupuestal a la hora de financiar
las cargas asumidas y cumplir asi con los proyectos .programados al inicio de

cada ejercicio.

Ademas, es un mecanismo que proporciona certidumbre en las tasas
impositivas ya que ante un cambio inesperado en la necesidades de gasto, el
endeudamiento evita cambios bruscos en las tasas y tarifas de las diversas

contribuciones, generando estabilidad tributaria.

También facilita el flujo de recursos de personas que no tienen interés en
alguna actividad empresarial, orientandolos a usos productivos que generen un

impacto econdmico y sacial directo.
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Por ditimo, el contraer obligaciones derivadas de financiamiento permite
canalizar y utilizar recursos en actividades productivas, lo que facilita la
expansion de la capacidad productiva, en virtud de que las grandes obras que
demanda la sociedad dificiimente se lograrian sin la contratacién de deuda
publica.

Por ofra parte, la utilizacion de recursos provenientes de financiamiento sera
invariablemente para actividades publicas productivas, como lo sefiala el
articulo 117 fraccion VIl de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos que a la letra dice: “Articulo 117. Los estados no pueden, en ningan
caso:

VIl ...........

Los estados y los municipios no podran contraer abligaciones o empréstitos
sino cuando se destinen a inversiones publicas productivas, inclusive los que
confraigan organismos descentralizados y empresas publicas, conforme a las
bases que establezcan las legisfaturas en una ley y por los conceptos y hasta
por los montos que las mismas fijen anualmente en los respectivos
presupuestos. Los ejecutivos informaran de su ejercicio al rendir la cuenta

publica.” '

De lo anterior se desprende que los recursos que se utilicen en este tipo de

proyectos también deben evaluarse bajo criterios de rentabilidad social como es

? Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. 2002.
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el caso de la construccion de una carretera que permite la explotacion de
nuevas zonas y la expansion de la actividad econémica, mas alla de criterios
financieros que solo contemplen la utilidad monetaria y que produzcan ingresos

futuros directos.

2.7 Elfenémeno de la deuda publica en diversos paises

Estadisticas de organismos internacionales indican que los paises que tienen
grandes problemas por el manejo de su deuda, por lo general, son los paises
mas pobres.

Resulta relevante el caso de Alemania y Japdn, quienes después de la
Segunda Guerra Mundial enfrentaron elevadas presiones de gasto para
reconstruir su capital fisico y para indemnizar a las naciones vencedoras. Sin
embargo, a pesar de la destruccion de gran parte de sus actives, el capital
humano y las instituciones de estos paises facilitaron su recuperacion de tal

manera que en la actualidad son paises acreedores™.

Existe una fuerte relacién enire los paises que fueron colonias en siglos
pasados respecto a su nivel actual de endeudamiento externo: “La deuda

externa es uno de los principales elementos que contribuyen a perpetuar una

" A partir del periodo de reconstruccion posterior a la Segunda Guerra Mundial y durante mas
de tres década Japdn crecid a una tasa del 7% anual.
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situacién de subordinacion y dependencia en que conviven las economias de

los paises del Tercer Mundo en la estructura econémica internacional”'®.

Estadisticas del Banco Mundial sefalan que el 41 por ciento de los habitantes
en el planeta viven en paises pobres, el 44 por ciento en paises de ingreso
medio y el 15 por ciento restante en paises de ingreso alto'®. Sin embargo, el
78 por ciento de la deuda externa se concentra en los paises de ingreso medio
(considerando México) y los paises méas pobres participan Gnicamente con el 22

por ciento.

Los paises mas pobres, con un ingreso promedio por habitante del orden de 4
mil pesos anuales enfrentan un nivel de deuda externa per capita de 2 mil
pesos; mientras que los paises de ingreso medio con un ingreso per capita de

20 mil pesos tienen un nivel de deuda por habitante de 7 mil pesos.

De acuerdo con la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémico
(OCDE), hay 187 paises en desarrollo; el monto de la deuda, para estos paises,
fue de 214 mil millones de ddlares en el afio 2001. Al respecto, 41 paises son
contemplados por organismos internacionales para contar con una condonacién
del 90 % en el saldo de su deuda publica externa. Esta decision surge por la
necesidad de garantizar los flujos de los reembolsos pues los paises mas

pobres no han podido cumplir can sus obligaciones en esta materia.

1% Toussaint. Eric. Los Falsos Alivios de la Deuda de los Paises Pobres.
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Tan solo el 5 por ciento del total de fa deuda mundial es de los paises del tercer
mundo. Sin embargo, los recursos tan escasos con los que cuentan estos
paises es lo que dificulta el que puedan superar esta carga financiera. Llama la
atencion que Estados Unidos participe con el 49 % de la deuda publica y
privada. Gran parte de esta deuda es resultado del financiamiento de
actividades y proyeclos rentables a mediano y largo plazo, lo cual nos permite
inferir que la deuda, por si misma no e€s nociva, siempre que se aproveche

como una oportunidad.

Si bien se menciona que muchos paises han pagado por concepto de intereses
una cifra superior en mas de dos veces el monto de los préstamos recibidos, el
pago del servicio de la deuda refleja el riesgo de incumplimiento; a mayor
debilidad financiera y de estabilidad de un pais, éste tendra niveles de inferés

superiores.

A partir de 1993 se inicidé la conformacién del Mercado Unico de la Union
Europea. Para los 25 paises integrantes de la Uniébn Europea, existe un
procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo. Con este se busca fijar
normas detalladas para organizar la notificacién oportuna, regular los déficits y

el nivel de deuda de [0os diversos paises miembros.

¥ Banco Mundial. World Development Report 2002. Washington. EE.UU.
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Es asi que el Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea contempla, desde
1993, un protocolo para aplicar en casc que unc de los miembros incurra en
déficit excesivo. Esto exige a todos los Estados proveer de informacion

contable y proyecciones para la evaluacion de las finanzas publicas.

De los 188 Estados Miembros de la ONU, cerca de cincuenta naciones tienen
deudas con el organismo. Se estima que, al ano 2000, esta deuda ascendio a
3,400 millones de ddlares. Tan solo €l monto de EE.UU. era de 1,600 millones.

Estadisticas internacionales para 1999 indican que después de Brasil y la
Federacion Rusa, México ocupa el tercer lugar en el mundo en cuanto al monto
de su deuda externa'’. Esta posicion se asimila al conocer la evolucién de las

finanzas gubemamentales a lo largo de la historia.

2.8 Antecedentes y evolucion de la deuda publica en México

El endeudamienio publico en México comienza en el afio de 1824. Durante los
primeros 50 afios de existencia independiente de nuestro pais se presentaron
diversas moratorias e intentos de solucién.”® Los problemas para el pago de la
deuda surgieron principalmente por la insuficiente capacidad fiscal del gobierno

deudor, la inestabilidad politica derivada de la frecuencia en los cambios de

" Banco Mundial. Reporte del Desarrollo Mundial. Washington, 2002. pp. 238, 239. Este
informe menciona que Brasil tiene una deuda externa del orden de los 240 mil millones de
doblares, la Federacion Rusa de 170 mil millones de délares y México 160 mil millones.
® Luna de la Vega Héctor. Andlisis de la Deuda Publica en México, en las Finanzas del
Sistema Federal Mexicano, INAP, 2000, México.
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gobiemo y por las dificultades para concretar los posibles esquemas de

solucioén con los acreedores.

En el Porfiriato predominé la tranquilidad politica y la prosperidad econémica, lo
cual generé mayores posibilidades de pago del gobiemo de México y el
fortalecimiento de su capacidad negociadora como sujeto de crédito. A raiz de
la revolucién mexicana, entre 1910 y 1920, dejé de pagarse la deuda mexicana,
provocando mayor endeudamiento externo por razones de acumulacion de

servicio vencido.

Entre 1942 y 1946 se renegociaron las obligaciones mexicanas basicamente,
las obligaciones acumuladas ante los retrasos de 30 afos, los bonos

ferroviarios y las reclamaciones de la nacionalizacion petrolera.

En el periodo comprendido entre los afos de 1955 y 1972 se presentd un
crecimiento permanente de la actividad economica, con bajos niveles de
inflacién, conocido como el periodo del desarrollo estabilizador. En estos afios

la deuda externa se incrementé moderadamente.

Entre los afios de 1973 a 1982 la deuda crecié a tasas mayores. En 1982, ante
la devaluacion del peso y los aumentos en los niveles inflacionarios, se
presentaron altos déficits publicos por el peso creciente en el servicio de la

deuda publica. A finales de 1982, la deuda publica externa acumulé alrededor
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de 80,000 millones de doblares. En ese afo el pais enfrentd un grave problema
de liquidez, a! no contar con recursos para cubrir sus obligaciones en el pago

del servicio de la deuda.

En el siguiente sexenio se llevo a cabo una dificil renegociacidn de la deuda
externa, que implico adquirir créditos puente para pagar el servicio de la misma.
Al final de este se acumuld una deuda de aproximadamente 105,000 millones
de dolares y se llegd a destinar un 60% del total del presupuesto federal a su

SErvicio.

En 1990 se logré un acuerdo de reestructuracion con los acreedores
internacionales, para obtener disminuciones en las deudas de corto y largo
plazo. Mediante esta negociacién se logroé reducir la deuda publica externa

alrededor de 70,000 millones de dolares.

Durante este periodo presidencial se empezd a utilizar con mas frecuencia un
nuevo mecanismo de financiamiento: la deuda publica interna, Para 1994, la
composicion de la deuda interna llegd a ocupar un peso relevante respecto del

total.
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2.9 La Deuda Publica en las Entidades Federativas

Diversas estadisticas de la SHCP sefialan gue la situacian de la deuda en las
Entidades Federativas es muy heterogénea, resultado de las leyes de Deuda

Publica estatales y de la capacidad para administrarla.

A la fecha, 22 entidades federativas han disminuido su deuda con respecto a la

que presentaron en 1993.

Actualmente, los Estados con mayor deuda per cépita son Sonora, Nuevo Leén
y el Estado de México, cada una presenta tres veces mas el promedio nacional

per capita que es de 601 pesos por habitante.

El saldo de la deuda de estados y municipios fue de 15 mil millones de pesos
en 1993 y, para marzo de 2002 ascendid a 66 mil millones. Lo anterior
representa un incremento nominal de 324% y un incremento real, descontando

el efecto de la inflacion, de 9.2%.

El estado de Nuevo Ledn presentd el mayor nivel de su deuda publica en 1998,
que ascendié a 7,989.5 millones de pesos en términos nominales, y 12,437
millones de pesos en téminos reales. Dicho monto represento el 15% del total

de la deuda de las entidades federativas a nivel nacional.
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Para marzo de 2002, la deuda de Nuevo Ledn se redujo, en términos reales en
3,577 millones, lo cual representa 28 % de disminucion. En seis afios que han
transcurrido desde que Sonora presentd su nivel maximo de endeudamiento
(1995), ha reducido sus obligaciones en dos terceras partes. El Estado de
México tan solo ha disminuido en 11% su deuda con relacién a su maximo

presentado en 1996.

3. CAPiTl;lLO I NORMATIVIDAD VIGENTE EN MATERIA DE
DEUDA PUBLICA

3.1 Marco juridico en los diversos niveles de gobierno

La doctrina juridica es clara al senalar que los preceptos que forman parte de
un sistema juridico pueden ser o no de un mismo rango, en el primer caso
hablamos de una relacion de coordinacion y en el segundo de supra ©
subordinacion. Al analizar las normas juridicas desde el punto de vista de su
jerarquia encontramos que las relaciones sustentadas en la segunda de éstas
hipétesis permite a dichos preceptos su ordenacion escalonada y establece a

su vez, el fundamento de su validez,

“El orden jerarquico normativo de cada sistema de derecho se compone de los

siguientes grados:

1. Normas constitucionales

2. Normas ordinarias

30



3. Normas reglamentarias

4. Normas individualizadas

Tanto los preceptos constitucionales como los ordinarios y reglamentarios son
normas de caracter general; las individualizadas, en cambio, refierense a

situaciones juridicas concretas.™®

En el derecho mexicano el orden jerdrquico normativo tiene su
fundamento principal en el articulo 133 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, que a la letra dice: * Articulo 133. Esta
Constitucién , las leyes del Congreso de la Union gue emanen de ella y
todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que
se celebren por el Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado,
seran la Ley Suprema de toda la Unién. Los jueces de cada Estado se
arreglardn a dicha Constitucion, leyes y tratados, a pesar de las
disposiciones en contrario que pueda haber en las constituciones o leyes

de los estados.”

Este articulo sustenta el principio de la supremacia de la Constitucion y sefiala
los dos grados superiores de la jerarquia normativa de nuestro derecho, que

son la Constituciéon Federal, y las leyes federales y los tratados internacionales.

1® Garcia Maynez, Eduardo. Introduccién al estudio del derecho. Editorial Porrua, pg. 85.
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Ahora bien, existe una corriente de pensamiento doctrinal y jurisprudencial en la
cual define a las “leyes reglamentarias”™ como aquellas que detallan, precisan y
sancionan uno o varios preceptos de la Constitucion Federal con el fin de
articular los conceptos y medios necesarios para la aplicacion del precepto
constitucional que regula®®, Esta corriente establece que dichas leyes

reglamentarias se encuentran por encima de las leyes federales o secundarias.

En este sentido, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha interpretado lo

siguiente

“...EJECUCION DE SENTENCIAS DE AMPARO. SUPREMACIA DE LA LEY
DE AMPARO.

El articulo 3007 del Codigo Civil vigente en el Estado de México hasta mil
novecientos cincuenta y seis, correspondiente al 2861 del que rige en la
actualidad, establece que los actos o contratos que se otorguen o celebren por
personas que en el registro aparezcan con derecho a ello, no se invalidaran en
cuanto a tercero de buena fe, una vez inscritos, aunque después se anule o
resuelva el derecho del otorgante en virtud de titulo anterior no inscrito o de
causas que resu)ten claramente del mismo Registro, y que lo dispuesto en este
articulo no se aplica a los contratos gratuitos. Este precepto, que protege los

derechos de los terceros adquirentes que demuestren haber adquirido de buena

% Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, Porrua.
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fe algin bien a titulo oneroso, de persona que segun el registro pueda
fransmitirselo y que hayan inscrifo el titulo correspondiente, no puede
prevalecer frente al articulo 80 de la Ley de Amparo, el cual previene que la
sentencia que concede la proteccion Federal tendra por objeto restituir al
agraviado en el pleno goce de la garantia individual violada, restableciendo las
cosas al estado que quardaban antes de la violacion, cuando el acto reclamado
sea de caracter positivo; las leyes tienen un orden jerarquico establecido por la
Constitucion, de la que derivan su validez normativa. En efecto, el articufo 133
de la Carta Fundamental, previene que dicha Constitucion, las Leyes del
Congreso de la Union que emanen de efla y los tratados legaimente celebrados,
seran la Ley Suprema de toda la Unién, a pesar de las disposiciones en
contrario que pueda haber en las constituciones o leyes de los Estados. En tal
virtud, después de la Constitucion deben considerarse como superiores
fas leyes reglamentarias de preceptos constitucionales, como es la Ley de
Amparo, la Ley del Trabajo, y otras. Existen también leyes federales
emanadas del Congresa de la Union, como son el Codigo Civil y el Cédigo
de Comercio, que se consideran como leyes ordinarias del orden comun e
inferiores a las anteriores. Y en los Estados de la Unién se encuentran la
Constitucion y las leyes locales, que por disposicion constitucional deben estar
subordinadas a fas leyes emanadas del Congreso de la Unidn. En tal virtud, en
nuestro derecho tiene preponderancia la Ley Orgénica de los articulos 103 y
107 constitucionales, sobre las disposiciones de los Codigos Civiles del Distrito

Federal y de los Estados, y por ello debe observarse en el caso del articulo 80
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de dicha Ley, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en el
Cédigo Civil del Estado de México. Cabe advertir también, que de aceptar la
tesis contrana, las ejecutorias de este Alto Tribunal correrian el riesgo de
quedar incumplidas, pues para ello, bastaria que el perdidoso enajenara a un
tercero registral y éste a otros mas, que se ostentarian como propietarios de
buena fe, arrojando sobre ef que obtuvo fa proteccion Federal, ia obiigacion de
probar su mala fe, lo cual seria casi imposible en un numero crecido de
transmisiones. en consecuencia, las sentencias de amparo dictadas por esta
Suprema Corte deben efecutarse aun contra terceros registrales adquirentes de

buena fe.?!

De lo anterior se desprende que la carta magna es la Ley suprema de la Union
y los demas grados del citado orden jerarquico como son las leyes, reglamentos
y otras disposiciones de caracter federal asi como las estatales y municipales,
se arreglaran a ella, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber

en las Constituciones o Leyes de los Estados.

La normatividad en materia de deuda publica de éstos tres niveles de gobiemo,
no se exceptla o sustrae de lo anterior, por lo que es menester resefar los
principales ordenamientos juridicos aplicables a esta materia, tanto en el ambito

federal como en el estatal y municipal.

#' Queja 37/58. Jorge Muciio M. 26 de octubre de 1959. Unanimidad de 4 votos. Ponente:
Gabriel Garcia Rojas.Instancia: Tercera Sala, Fuente; Semanario Judicial de la Federacion,
Epoca: Sexta Epaca. Volumen XXVI, Cuarta Parte. Tesis: Pagina: 211. Tesis Aislada...”
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3.2 Normatividad Vigente en el Ambito Federal

Los ordenamientos juridicos de caracter federal en materia de deuda publica,

son los siguientes:

10.

1.

12.

13.

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

Ley General de deuda Publica;

Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2003;

Ley de Coordinacién Fiscal;

Ley Organica de la Administracién Publica Federal;

Ley Federal de las Entidades Paraestatales;

Ley de Planeacion;

Ley de presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico;

Ley General de Titulos Operaciones de Crédito;

Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal
2003;

Reglamento del Articulo 9o0. de la Ley de Coordinacion Fiscal en
materia de Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades
Federativas y Municipios;

Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico;
Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico

Federal.
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14. Acuerdo que crea la Comisibn intersecretarial de Gasto-

Financiamiento

La enumeracion anterior no es limitativa ya que constituye solo la normatividad
basica en esta materia y su contenido es aplicable a la regulacién de la deuda
publica, no solo a nivel federal sino que algunos de estos ordenamientos

contienen normas aplicables también a nivel estatal y municipal.

3.2.1 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Es obligado revisar, en primera instancia este ordenamiento legal ya que de la
Constitucion Federal provienen los fundamentos primordiales que regulan el
tema de analisis. El articulo 73 fraccion VIl de la misma establece |la naturaleza
legal de la deuda publica federal al senalar que el Congreso de la Union tiene
facultad "para dar las bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar
emprestitos sobre el crédito a la nacion, para aprobar esos mismos empréstitos
y para reconocer y mandar pagar la deuda nacional”.?

Asi mismo, la fraccion VIII del articulo 117 de la Carta Magna ordena con
claridad que: “Los estados no pueden, en ningun caso:... Contraer directa o

indirectamente obligaciones o empréstitos con gobiernos de ofras naciones, con

22 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 73, fraccion VIII.
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sociedades o particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en moneda

extranjera o fuera del territorio nacional.

Los estados y los municipios no podran contraer obligaciones 0 empréstitos
sino cuando se destinen a inversiones plablicas productivas, inclusive 10s que
contraigan organismos descentralizados y empresas publicas, conforme a las
bases que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta
por los montos que las mismas fijen anualmente en los respectivos
presupuestos. Los ejecutivos informardn de su ejercicio al rendir la cuenta

publica” 2

“En sintesis, puede decirse que desde el punto de vista Constitucional, debe
diferenciarse entre los empréstitos sobre el crédito de la Nacién, los cuales sélo
pueden ser contraidos a través del Ejecutivo Federal, y los empréstitos locales,
pueden ser contraidos por los Estados de la Federacidn y por los municipios en
los terminos que establezcan las leyes locales respectivas, las cuales, en todo

caso, deben respetar las limitaciones establecidas en la Constitucion

General”.?

# Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 117, fraccion VIII.
* Sanchez Gomez, Narciso. Los Impuestos y la Deuda Publica. pag.355.
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3.2.2 Ley General de Deuda Publica

Esta Ley es reglamentaria de la fraccion Vill del articulo 73 constitucional en

materia de contratacién de empréstitos y deuda publica.

En dicha Ley se establece, entre otras cosas, la obligacion por parte del
Ejecutivo Federal de proponer las montos del endeudamiento neto necesario,
tanto interno como externo, para el financiamiento del Presupuesto Federal del
ejercicio fiscal correspondienie, proporcionando los elementos de juicio

suficientes para fundamentar su propuesta®.

Asi también, se menciona que entidades del sector publico federal requeriran la
autorizacion previa de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publice para efectuar
negociaciones oficiales, gestiones informales o exploratorias sobre la

posibilidad de acudir al mercado externo de dinero y capitales.?®

3.2.3 Ley de Ingresos para el Ejercicio Fiscal 2003

En esta Ley se faculta al Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, para coniratar, ejercer y autorizar créditos,
empréstitos y oiras formas del ejercicio del credito publico, incluso mediante la

emision de valores, en términos de la Ley General de Deuda Publica y siempre

% Articulo 10 de la Ley General de Deuda Publica.
% Ariculo 6 de la Ley General de Deuda PUblica.
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gue no rebase el monto de endeudamiente interno neto autorizado, para este

ano, que sera de hasta por 99 mil millones de pesos.

Asi mismo, se permite la contratacion de endeudamiento interno adicional al
autarizado, siempre gque los recursos obtenidos se destinen integramente a la

disminucién de la deuda piblica externa.”’

3.2.4 Ley de Coordinacién Fiscal

Esta Ley establece el cardcter inembargable del que gozan las participaciones
correspondientes a las Entidades y Municipios asi como el hecho de que no
pueden afectarse a fines especificos, ni estar sujetas a retencion; también
considera el régimen de excepcidn de dichas participaciones al sefialar que solo
se afectarédn 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
Regisiro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades y Municipios, a favor de la
Federacion, de las Instituciones de Crédiioc que operen en territorio nacional, asj
como de las personas fisicas o morales de nacionalidad mexicana que

corresponda.?®

77 Articulo 2, Ley de Ingresos para el ejercicio Fiscal del 2003.
% Articulo 9, Ley de Coordinacién Fiscal.



3.2.5 Ley Organica de la Administracién Piblica Federal

Esta ley sefiala las atribuciones de las diversas dependencias y secretarias de
Estado. Respecto a las facultades de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico se encuentra la de proyectiar y calcular los ingresos de la Federacion,
del Distrito Federal y de las entidades paraestatales, considerando las
necesidades del gasto publico federal, la utilizacion razonable del crédito

publico y Ja sanidad financiera de Ja adminisiracion publica federal.

Se establece también, como facultad de esta Secretaria, manejar la deuda

publica de la Federacion y del Distrito Federal.”

También otorga facultades a la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo como la de vigilar el cumplimiento, por parte de las dependencias
y entidades de la Administracion Publica Federal, de las disposiciones en
materia de planeacion, presupuestaciéon, ingresos, financiamiento, inversion,

deuda, patrimonio, fondos y valores.**:

3.2.6 Ley Federal de las Entidades Paraestatales

Esta Ley es reglamentaria del articulo 90 de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos y tiene por objeto regular la organizacion,

% Articulo 31 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal,
Articulo 37 de la Ley Orgamica de la Administracion Puablica Federal.
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funcionamiento y control de las entidades paraestatales de la Administracion

Publica Federal.

Las entidades paraestatales en mencién deberan formular sus programas
financieros conforme a los lineamientos generales que establezca la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, en los que expresaran los fondos propios, las
aportaciones de capital, la contratacion de créditos con bancos nacionales o
extranjeros, o con cualquier otro intermediario financiero asi como el apoyo
financierc que pueda obtener de los proveedores de insumos y servicios y de

los suministros de los bienes de produccion.

Los directores de las entidades paraestatales remitiran, previa autorizacion de
su Organo de Gobierno respectivo, a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico la parte correspondiente a la suscripcién de créditos externos para su

autorizacién y registro correspondiente.®'

3.2.7 Ley de Planeacion

Esta Ley tiene por objeto establecer las normas y principios basicos conforme a
los cuales se llevara a cabo la Planeacion Nacional del Desarrollo, encauzando,
en funcion de esta, las actividades de la administracion publica federal, las

bases para la integracion y el funcionamiento del Sistema Nacional de

" Articulos 1, 53 y 54 de |la Ley Federal de las Entidades Paraestatales
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Planeacion Democratica, las bases para la coordinacion de actividades de
planeacion entre el Ejecutivo Federal y las Entidades Federativas, de acuerdo a

la legislacion aplicable.

Las dependencias y entidades de la Administracion Plblica Federal llevaran a
cabo los aspectos de la Planeacion mediante el Sistema Nacional de
Planeacion Democratica del cual forman parte, correspondiendo a la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico verificar que las operaciones en que se haga uso
del crédito publico prevean el cumplimiento de los objetivos y prioridades del
Plan y los programas; y considerar los efectos de la politica monetaria y
crediticia, asi como de los precios y tarifas de los bienes y servicios de la

Administracion Piblica Federal *2

3.2.8 Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico

Las disposiciones de esta Ley regulan el gasto publico federal, que comprende
las erogaciones por concepto de gasto corriente, inversion fisica, inversion
financiera, asi como pagos de pasivo o de deuda publica, y por concepto de
responsabilidad patrimenial, que realizan el Poder Legislaiivo, el Poder Judicial,
la Presidencia de Ja Republica, las secretarias de Estado, departamentos
administrativos y 1a Procuraduria General de la Republica, el Departamento del

Distrito Federal, los organismos descentralizados, las empresas de participacion

* Articulos 1, 12 y 15 de la Ley de Planeacion.
42



estatal mayoritaria, los fideicomisos en los que el fideicomitente sea e! Gobiemo
Federal, el Departamento del Distrito Federal, los organismos descentralizados

o las empresas de participacion estatal mayoritaria.

La programacion del gasto publico federal se basara en las directrices y planes
nacionales de desarrollo econémico y social que formule el Ejecutivo Federal
por conducto de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, ahora fusionada

con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publice.?

Es importante resaltar que solo se podran concertar creditos para financiar
programas incluidos en los presupuestos de la Presidencia de la Republica, de
las Secretarias de Estado y departamentos administrativos y la Procuradurfa
General de la Republica, del Departamento del Distrito Federal, de los
organismos descentralizados, de las empresas de participacion estatal
mayoritaria, y de los fideicomisas en los que el fideicomitente sea el gobierno
federal, el Departamento del Distrito Federal o alguna de los organismos
descentralizados o de las empresas de participacion estatal mayoritaria, que
previamente hayan sido aprobados por la Secretaria de Programacion y

Presupuesto ahora fusionada con la Hacienda y Crédito Publico. Estos créditos

* El 21 de febrero de 1992, mediante decreto que deroga, reordena y refarma diversas
disposiciones de la Ley Organica de [a Administracion Plblica Federal, se dispuso la fusion de
las Secrefarias de Programacion y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Puablico a fin de
fortalecer la cohesion de la politica economica y con ello contribuir a la consolidacion de la
recuperacion econémica, de la estabilizacion y del financiamiento al desarrollo.
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se concertaran y contrataran por conducto o con la autorizacion expresa de la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Ahora bien, esta ley sefiala que el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion se integrara con los documentos que se refieran, entre otros, a la
sifuacion de la deuda publica al fin del Ultimo ejercicio fiscal y estimacion de la

que se tendra al fin de los ejercicios fiscales en curso e inmediato siguiente:*

3.2.9 Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito

En esta ley se establece lo relativo a los titulos de crédito, pasando desde su
definicion hasta su modo de aplicacion y ejecucion. Para el tema que nos
ocupa, sefala que respecto a los titulos de deuda publica, a los billetes de
banco, a las acciones de sociedades y a los demas titulos de crédito regulados
por leyes especiales, se aplicara los prescrito en las disposiciones legales
relativas y, en cuanto ellas no prevengan, se aplicara lo dispuesto en la Ley

General de Titulos y Operaciones de Crédito.*®

* Articutos 1,2,4,10 y 19 de la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico.
%% Articulo 22 de la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito.



3.2.10 Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio

Fiscal 2003

Este Decreto establece |as definiciones de diversos conceptos, senalando que
se entendera por Gasto No Programable, las erogaciones que el Gobierno
Federal realiza para dar cumplimiento @ obligaciones que corresponden a los
ramos generales 24 Deuda Pulblica, 28 Participaciones a Entidades Federativas
y Municipios, 29 Erogaciones para las Operaciones y Programas de
Saneamiento Financierq, enfre otras. El citado ramo general 24 engloba laos
recursos destinados al servicio de la deuda publica, es decir, el monto neto por
concepto de intereses que se generan por las disponibilidades del Gobierno

Federal.

Asi mismo faculta al Ejecutivo Federal para realizar amortizaciones de deuda
publica hasta por un monto equivalente al financiamiento denvado de

colocaciones de deuda en términos nominales.

Por otra parte sefala que para autorizar proyectos de infraestructura productiva
de largo plazo (PIDIREGAS) se requigre cumplir con lo establecido en la Ley
General de Deuda Publica, en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal, en su Reglamento y en las disposiciones emitidas por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, permitiendo asi que las entidades
sujetas a control presupuestario directo, como Petréleos Mexicanos (PEMEX),

Comisién Electricidad (CFE), Compaiia de Luz y Fuerza del Centro, entre
45



otras, adquieran en propiedad bienes de infraestructura productivos construidos

por el sector privado y financiados por el mismo o por terceros. 3

Establece que las dependencias y entidades para poder ejercer recursos en
programas y proyecios financiados total o parcialmente con crédito externo,
requeriran que la totalidad de los recursos correspondientes esten previstos en
sus respectivos presupuestos aprobados, previa autorizacién de la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico.

Obliga a esta Secretaria a presentar informes trimestrales, entre otros, sobre las
erogaciones por concepto del costo financiero de la deuda publica del Gobierno
Federal y de las entidades sujetas a control presupuestario directo, las
erogaciones derivadas de operaciones y programas de saneamiento financiero,

y de programas de apoyo a ahorradores y deudores de la banca.%’

* Los proyectos de infraestructura de largo plazo fueron creados en diciembre de 1995 al
modificar los articulos 30 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y 18
de la Ley General de Deuda Pdblica, y son aquellos contratos de obras publicas o adquisiciones
que rebasan las asignaciones presupuéstales aprobadas para el afio y que serén cubiertos en
los siguientes ejercicios fiscales. Son de dos tipos, de inversion dirgcta, que son aquellos en los
que las entidades suscriben contratos por virtud de los cuales al recibir los activos se obligan a
liquidar su valor de adquisicion, y de inversion condicionada, que son aquellos en |0s que no
implica un compromiso inmediato y firme de compra de los activos por parte de la entidad
publica, pero si la compra de los bienes y servicios producidos con estos activos,

¥ Articulos 2,6,47,49,64 y 85 del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal 2003.
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3.2.11 Reglamento del Articulo 90. de la Ley de Coordinacion Fiscal
en materia de Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades
Federativas y Municipios

Este Reglamento tiene por objeto establecer los requisitos para la inscripcion de
las obligaciones contraidas por los Estados, el Distrito Federal o los Municipios,
con afectacion de sus participaciones en ingresos federales en el Registro de
Obligaciones y Empréstitos de Entidades Federativas y Municipios, de la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Considera que se podran inscribir en el citado regisiro, a solicitud de los
Estados, el Distrito Federal o los Municipios, solo para efectos declarativos, las
obligaciones directas y las contingentes contraidas por ellos, cuando las
participaciones que a cada uno correspondan en ingresos federales hayan sido
afectadas al pago de dichas obligaciones de conformidad con sus leyes locales
de deuda, debiendo informar timestralmente a la Secretaria de Hacienda y

Crédito Publico la situacién que guardan estas obligaciones. *®

3.2.12 Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico
Esta normativa sefiala que el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, para el

desahogo de los asuntos de su competencia, se auxiliara, entre otras, por una

% Articulos 1,2,3 y 8 del Reglamento de! Articulo 90. de la Ley de Coordinacién Fiscal en
materia de Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades Federativas y Municipios.
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Direccion General Adjunta de Deuda Plblica que forma parte y depende de la

Direccion General de Crédito Plblico.

La citada Direccion General Adjunta tiene competencia para el manejo y
registro de la deuda plblica, y para concentrar la informacion estadistica sobre

la misma.*®

3.2.13 Reglamento de ia Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto

Publico Federal

Este reglamento tiene como principal objetivo detallar y aclarar lo relativo a la
programacion-presupuestacion, el ejercicio, la contabilidad, el control y la
evaluacion del gasto publico federal; asi como las Cuentas de la Hacienda
Publica Federal y del Departamento del Distrito Federal que son materia de la

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal.

Respecto a las acciones de programacion-presupuestacion del gasto publico

federal éstas consideran, entre otras, los pagos de pasivo o deuda pdblica que

] 40
se reguleran.

% Articulo 2,18, Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.
0 Articulo 1, 8, Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal.
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3.2.14 Acuerdo por el que se crea |la Comision Intersecretarial de

Gasto- Financiamiento*!

La Comision Intersecretarial de Gasto Financiamiento tiene como competencia
el despacho de asuntos en materia de gasto publico y su financiamiento, asi
como de los programas que sean competencia de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y de la Contraloria General de la Federacion, ahora Secretaria
de la Funcién Publica.*?

Dentro de las funciones de la Comision Intersecretarial se encuentra la de
proponer un calendario de pagos respaldado por el Presupuesto de Egresos,
previa armonizacion de este Ultimo con los recursos provenientes de la Ley de

Ingreses de la Federacion y del financiamiento del sector pablico federal.

3.3 Normatividad Vigente en el Ambito Local

El marco juridico que soporta la legislacion estatal en materia de deuda publica
son los articulos 41 y 124 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. £l articulo 41 reconoce el papel de los gobiemos de los estados con
respecto a su regimen interno, y el articulo 124 establece que son facultades
reservadas a Ilos estados todas aquellas que no estén expresamente
concedidas a los funcionarios del ambito federal.

A la letra, ambos articulos sefialan;

" E| Acuerdo de creacidn de esta Comisién se publicé el 29 de agosto de 1979.
* Reforma a la Ley Organica de la Administracion Plblica Federal publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 10 de abril de 2003.
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“Articulo 41.- El pueblo ejerce su soberania por medio de los poderes de
la Unién, en los casos de la competencia de éstos, y por los de los
estados, en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos
respectivamente establecidos por la presente Constitucién Federal y las
particulares de los estados, las que en ningan caso podran contravenir las

estipulaciones del Pacto Federal.”

“Articulo 124.- Las facultades que no estan expresamente concedidas por
esta Constitucién a los funcionarios federales, se entienden reservadas a
los estados.”

La legislacion estatal es muy heterogénea por las circunstancias particulares
que en el tema de deuda publica presenta cada entidad federativa, por lo que la

orientacion scbre dicho tema en estas resulta también muy diversa.

Los ordenamientos en el ambito estatal relativos a la materia de Deuda Publica

son los siguientes:

-—

. Constituciones Politicas de las Entidades Federativas

2. Leyes de Deuda Publica Estatal

3. Leyes Organicas de la Administracion Publica Estatal o Leyes Organicas
de los Poderes Ejecutivos de los Estados

4, Leyes Estatales de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico

5. Leyes de Hacienda de las Entidades Federativas
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6. Leyes de Ingresos de las Entidades Federativas

7. Cddigos Fiscales de las Entidades Federativas

8. Presupuestos de Egresos de las Entidades Federativas o Leyes de
Egresos

9. Decretos que Autorizan a los Ejecutivos de los Estados a Gestionar y

contratar Empréstitos

3.3.1 Constituciones Politicas de las Entidades Federativas

Las Constituciones de las Entidades Federativas contemplan las disposiciones
relativas a la materia de deuda publica a que deben sujetarse tanto los

gobiernos estatales como los municipales.

Al revisar las constituciones locales encontramos diversas formas de abordar el
tema de la deuda publica estatal, por una parte, desde el marco de las
facultades de los congresos locales en las que se establece la de fijar las bases
para que el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos, por ejemplo el Estado de
Tamaulipas;* por la otra, al sefialar que los ingresos que se obtengan por la
contratacién de deuda publica no podran ser superiores al 3% del equivalente al
presupuesto inicialmente autorizado para el Estado durante el afo que

corresponda, por ejemplo, el Estado de Tlaxcala.*

# Articulos 58, Constitucién Politica del Estado de Tamaulipas.
# Articulo 101, Constitucion Politica del Estado Libre y Soberana de Tlaxcala.

sl

149191



Por el contrario, existen otras constituciones que no hacen referencia a estos

criterios u otros alternos.*

Otras constituciones estatales establecen en los mismos términos el contenido
de la Constitucion Federal al establecer que el endeudamiento sdlo podra

utilizarse para inversiones publicas productivas.*®

3.3.2 Leyes de Deuda Publica Estatal

La mayoria de las leyes de Deuda Publica Estatal tienen como objetivo central
el fijar las bases para regular las operaciones de financiamiento que constituyan
deuda publica, que realicen los Gobiernos Estatales, sus Municipios y sus
respectivas entidades publicas, asi como el registro y control de dichas
operaciones.

Estos ordenamientos establecen las autoridades facultadas para constituir
obligaciones ya sean directas o contingentes, siendo éstas en la mayoria de los

casos las siguientes:

e El Estado, por conducto del titular del Poder Ejecutivo;
e E| Municipio por conducto del Ayuntamiento;

e Los organismos descentralizados de la Administracién Publica Estatal y

Municipal;

% Constitucion Palitica del Estada Libre y Soberano de Chiapas.
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e Las empresas de participacion estatal mayoritaria, paraestatal o sus

analogos municipales;

¢ Los fideicomisos en 10s que el fideicomitente sea alguna de las entidades

publicas sefhaladas en las fracciones anteriores.

Ademas, se establece la obligacion por parte de las entidades publicas arriba
enunciadas a destinar el credito solicitado para gasto de inversion puoblica
productiva. Sin embargo, existen leyes que no mencionan de manera expresa
esta obligacion, pero remiten a o dispuesto por el Articulo 117 Fraccidon VI, de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos® o consideran que

estas inversiones sean productivas y recuperabies.

La mayoria de estos ordenamientos sefialan que tanto el Ejecutivo Estatal como
los Ayuntamientos deben pedir autorizacién al Congreso Local para contratar

deuda directa o contingente.

8 Articulo 73, Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Veracruz.

¥ La fraccion VIl del articulo 117 constitucional dispone que: *...Articulo 117. Los Estados no
pueden, en ningln caso: ... VIli... Los Estados y los Municipios no podran contraer obligaciones
o empréstitos sino cuando se destinen a inversiones publicas productivas, inclusive los que
contraigan organismos descenfralizados y empresas publicas, conforme a las bases gue
establezcan las legislaturas en una ley y por los concepios y hasta por los montos que las
mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos. Los ejecutives informaran de su
gjercicio al rendir la cuenta publica...”
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3.3.3 Leyes Organicas de la Administraciéon Publica Estatal

El tema de la deuda publica se aborda de diferente manera en dichas leyes
organicas de las diversas entidades federativas. Unas sefalan que es la
Direccion de Hacienda, que depende de la Secretaria de Finanzas, la
responsable de los aspectos de politica tributaria, el manejo de ingresos, de la
deuda publica y los aspectos propiamente financieros del Estado. Asi mismo
considera que esta Secretaria es la respansable de dirigir la negociacion y
llevar el registro y control de la deuda plblica del Estado; y de vigilar y registrar
la de los municipios, informandeo al Gobernador peridédicamente, sobre el estado

de las amortizaciones de capital y pago de intereses.*®

En otros estados encontramos que la Secretaria de Finanzas, ademas de las
atribuciones que le confieren las leyes aplicables, le corresponde el despacho
de los asuntos concernientes con administrar la Deuda Pdablica del Estado, y
ejercer las atribuciones que en esta materia le otorguen las disposiciones

legales.*®

Hay entidades en las que se establece como una atribucion de la Secretaria de
Finanzas en materia de Deuda Publica el registrar y administrar la deuda del

Gobierno del Estado de acuerdo con lo que las leyes especificas le sefialen. Asi

** ey Organica de la Administracion Publica del Estade de México.
* | ey Organica de la Administracién Publica de Tamaulipas.
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mismo, que la Contraloria opinara sobre los proyectos de normas en materia de

contratacién de deuda y manejo de fondos y valores.®

Finalmente otras entidades sefalan que de los asuntos de la Secretaria de
Finanzas y Planeacion en materia de finanzas se encuentra el de llevar el
control de la duda publica del Estado y efectuar los pagos correspondientes, de
conformidad con el calendario aprobado. Asi mismo, a la Contraloria General le
corresponde la comprobacion del cumplimiento de las disposiciones en materia
de deuda y opinar sobre los proyectos de normas en materia de contratacion de

deuda que formule la Secretaria de Finanzas y Planeacion.”

3.3.4 Leyes Estatales de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico

Estas leyes tienen por objeto normar y regular el Presupuesto, la contabilidad y
el gasto publico estatal. Este Ultimo comprende las erogaciones de gasto
corriente, gasto de capital, de deuda publica, transferencias y asignaciones que

realizan tanto el Poder Ejecutivo, como los Poderes Legislativo y Judicial.>

El Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Entidad Federativa que
corresponda se integrara con diversos documentos, dentro de los que destaca

el relativo a la situacion de la deuda publica al fin del Gltimo ejercicio fiscal y

** Ley Organica de la Administracion Pblica del Estado de Tlaxcala.
5 ey Organica de |la Administracién Publica del Estado de Veracruz.
52 Articulo 1, 2. Ley Estatal de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Puebla.
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estimacion de la que se tendra al fin de los ejercicios fiscales en curso e

inmediato siguiente.>®

Algunas entidades contemplan bajo este ordenamiento la flexibilidad para que
el Ejecuiivo Estatal pueda realizar ajustes del presupuesto anual sin la
autorizacion del Congreso Local, mismos que deberan justificarse plenamente
en la Cuenta Publica. Una de estas situaciones se refiere a los incrementos en
los montos del Servicio de la Deuda Publica motivado por el movimiento de los

mercados financieros a partir de los téerminos y condiciones negociados.”

Estas normativas no son leyes especificas sobre deuda pulblica, sin embargo,
regulan a las dependencias de las entidades federaiivas y a sus organismos

paraestatales en el ambito que corresponde a esta materia.

3.3.5 Leyes de Hacienda de las Entidades Federativas

Estos ordenamientos regulan lo concerniente a las actividades que generan,
producen o transmiten la riqueza con el abjeto de formular los mecanismos de
contribucion de los diversos agentes econémicos a través de impuestos,
derechos, productos, aprovechamientos y confribuciones especiales. Sin

embargo, en algunos se contempla a los ingresos exiraordinarios como una

% Articulo 18, Ley de Presupuesto y Control del Gasto Publico Estatal de Baja California Sur.
% Articulo 22, Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Aguascalientes.
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fuente de financiamiento del gasto publico que se integran, entre otros

conceptos, por los emprestitos.

Por otra parte, las leyes de Hacienda de ciertas entidades federativas
mencionan: que los ingresos extraordinarios son aquellos cuya percepcion se
decreta excepcionalmente para proveer el pago de gastos o inversiones
eventuales o extraordinarios del Estado, incluyendo los que provengan de
empréstitos contratados por el Gobiemo del Estado, destinados a la realizaciéon

de obras plblicas.”

Es asi que consideramos importante incluir a las leyes de hacienda de los
estados dentro del marco juridico de la deuda pulblica, en virtud de que
consideran a los empréstitos come parte de los ingresos extraordinarios y

aquellos son el objeto del presente estudio.

3.3.6 Leyes de Ingresos de las Entidades Federativas

En general, estas leyes establecen los rubros y conceptos por virtud de los
cuales el Gobierno Estatal se allegara de recursos tendientes a cubrir el gasto
publico del afia fiscal que corresponda. Los apartados que las integran son los
relativos a Impuestos; Derechos; Productos; Aprovechamientos, Contribuciones

Especiales e Ingresos extraordinarios.

% Articulo 72, Ley de Hacienda del Estado de Durango.
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Cabe reiterar que los ingresos extraordinarios comprenden, entre otros rubros,
los empréstitos que permiten que las entidades federativas cuenten con la
posibilidad de contraer obligacicnes en materia de deuda publica, razén por la
cual se incluyen estos ordenamientos como parte del marco juridico que

sustenta este tema de estudio.

3.3.7 Codigos Fiscales de las Entidades Federativas

Los Cédigos Fiscales de las diversas entidades federativas no hacen referencia
expresa al concepto de deuda publica como obligaciébn contraida por los
gobiernos de los estados, en cambio, algunos incluyen los ingresos

extraordinarios dentro de la clasificacion de las contribuciones.”®

Asi mismo, establecen con precision que “son ingresos extraordinarios aquellos
cuya percepcion se autoriza excepcionalmente para cubrir el pago de gastos o
inversiones accidentales © especiales que provengan de empréstitos

contratados por el estado”.*’

Con lo anterior se sustenia que, al igual que en los dos apartados anteriores,
estas normativas se consideran dentro del marco juridico de la materia en virtud

de que los ingresos extraordinarios incluyen los empréstitos que son el medio

* Articulo 3, Cédigo Fiscal para el Estado de Coahuila.
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para que los estados contraigan obligaciones derivadas del endeudamiento

publico.

3.3.8 Presupuestos de Egresos de la Entidades Federativas o Leyes

de Egresos

De conformidad con las Leyes de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico y
las Constituciones estatales, compete a las legislaturas locales discutir y
aprobar el Presupuesto de Egresos del ejercicio fiscal que corresponda, mismo

que se envia a iniciativa del Ejecutivo.

En el tema de Deuda Publica, hay Estados que la tratan de manera especial,
algunos le dan mas importancia que otros al autorizar montos elevados al

servicio de la deuda que son directamente proporcionales al gasto realizado.

Las haciendas publicas estatales obtienen mediante los ingresos ordinarios y
extraordinarios los recursos publicos a ejercer a través del presupuesto de
egresos, que prevé el renglon de gasto por servicio y amortizacion de la deuda
publica en su estructura. Es asi que, en diversos Presupuestos de Egresos

establecen el rubro especifico para el Servicio de la Deuda Publica.®®

¥ Articulo 11, Cédigo Fiscal para el Estado de Coahuila.
** Articulos 12,13 y 32, Presupuesto de Egresos para el Estado de Aguascalientes 2003.
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3.3.9 Decretos que autorizan a los Ejecutivos de los Estados a
Gestionar y Contratar Empréstitos

En nuestro pais, algunas Entidades Federativas no cuentan con una Ley de
Deuda Publica lo que ocasiona problemas no solo para contratar empréstitos
sino que el tema es mas complejo, ya que, si no existe una claridad normativa
en cuanto al monto del endeudamiento, mucho menos lo habra en lo relativo a

Ja capacidad de pago.

Este conflicto lo resuelven algunos gobiernos locales a través de decretos que
autorizan a los Ejecutivos estatales a gestionar y contratar empréstitos sin
sustento juridico especifico ya que se basan Unicamente en las facultades que

les confiere la Constitucion Politica estatal.

3.4 Normatividad Vigente en el Ambito Municipal

Sin ser el objeto de este estudio y solo para fines didacticos, se hara referencia
a la normatividad vigente en el ambito municipal respecto a la deuda publica.
Asi, el marco juridico que sustenta el endeudamiento en este nivel de gobierno
es amplio, aunque su fratamiento no es el mismo en todas las entidades

federativas.

Con el proposito de sefnalar de manera enunciativa y no limitativa los
ordenamientos juridicos que abordan la deuda publica en el ambito municipal, a
continuacion se mencionan aguellas que se refieren en forma integra o parcial a

este tema:
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. Leyes Orgéanicas Municipales

. Leyes de Deuda Publica Municipal

. Leyes de Presupuesto, Contabilidad y Gasto PUblico Municipal
. Leyes de Hacienda Municipal

. Leyes de Ingresos Municipales

. Cadigos Fiscales Municipales

. Presupuestos de Egresos Municipales
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4. CAPITULO Il LA CAPACIDAD DE ENDEUDAMIENTO
PUBLICO

4.1 Aspectos Generales

El fendmeno del endeudamiento publico implica diferenciar dos aspectos
fundamentales. Por una parte, las acciones de reestructuracion y saneamiento
financiero que facilitan el cumplimiento de los compromisos adquiridos a traveés
del endeudamiento que, sin embargo, representan una limitacion a futuro para
la contratacion de nuevos créditos y, por otra parte, las medidas para
desarrollar criterios que garanticen acceder responsablemente a contratar

nueva deuda publica.

Bajo el segundo enfogue es importante destacar la necesidad de contar con un
marco normativo que establezca los criterios referidos. Como soporte de lo
anterior basta analizar, a través de datos estadisticos, el comportamiento de la
deuda pablica en diversas entidades federativas, cuyo resultado pudiera variar

por el efecto de la poblacion.
Las estadisticas del saldo de la deuda en términos per capita nos sefialan que

los estados con un mayor monto de la deuda presentan un peso mas que

proporcional a su participacion respecto a la poblacion total.
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Cambio en la participacion en el saldo total de la
Deuda Publica de Estados y municipios
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Fuente.- Calculos propios con datos de SHCP, datos a septiembre de 2002.

Actualmente, cerca del 70% de la deuda de los estados y municipios se
concentra en cuatro entidades. Asi mismo, observamos que el desempeiio a lo
largo de la década anterior no ha sido uniforme pues hay estados que con
niveles de deuda elevados incrementaron el peso de esta respecto al total de

las entidades, mientras que otros se han esforzado por reducirla.

Por atra parte se observa que la deuda per capita promedio a nivel nacional
ascendio, para el afio 2000, a 615 pesos por habitante.®® Con excepcién de
Jalisco, los estados de Nuevo Leén, Sonora y México mantienen los mayores
niveles de endeudamiento por habitante, lo cual corresponde a 3 veces el nivel

promedio nacional.

% |as estadisticas sobre deuda par enlidad federativa que difunde la SHCP excluyen la deuda
del Distrito Federal.
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Participacién en el saldo total de la
Deuda y en la Pablacién, 2000
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Fuente.- Calculos propios con datos de SHCP.

Es de destacar que estados con un nivel de desarrollo limitado como Tlaxcala y
Zacatecas no presenten deuda por habitante o, si la presentan, esta es minima;
mientras que 10s de mayor deuda son los que cuentan con mejores niveles de
desarrollo en indicadores sobre calidad de vida.

Ahora bien, al analizar el nivel de la deuda publica de las entidades federativas,
para el ano 2000 resalta que, tanto en términos de su participacion respecto al
total como a partir de valores per capita, entidades como Nuevo Leon y Estado
de México®® que se encuentran entre los cuatro estados con mayor deuda

publica, carecen de un ordenamiento legal especifico como lo es la Ley de

deuda publica estatal.

% El Estado de Nuevo Leon no ha tenido Ley de Deuda Publica Estatal, regulando actualmente
esta materia con la Ley de Administracion Financiera; el Estado de México abrogé la Ley de
Deuda Pulblica del Estado de México el 9 de marzo de 1999, regulando actualmente esta
materia con el Codigo Financiero del Estado de México y Municipios.
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En nuestro pais, diversas entidades federativas han tenido que enfrentar una
“acumulacion de deuda que crecid a niveles insostenibles desde 1988, lo cual
dejo a los gobiermnos estatales en una posicién vulnerable ante los incrementos
en las tasas de interés de 1995...”.5" El incremento en el servicio de la deuda
plblica® provocéd una situacion de dificil solucién para los gobiernos estatales
por lo que el Gobierno Federal se vio precisado a intervenir.

En seguida se presenia la evolucidn del saldo de la deuda plblica en las
entidades federativas durante el periodo comprendido entre 1993 y 2002 en
términos reales, es decir, sin inflacion, observandose un nivel critico que sin
duda se complica con el impacto de la inflacion.

Evolucién del saldo de la deuda puiblica

de los estados, Pesos de 2002*
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Fuente.- Calculos propios con datos de SHCP.
*Excluye al Distrito Federal

*' Gamboa, Rafael (1997). “El rescate financiero de los Gobiernos Estatales por el Gobiemo
Federal: Comparacion de los casos de Estados Unidos, Brasil y Méxica™. Banco de México.

%2 E| Servicio de la Deuda Publica es definido por la SHCP como el monto o cantidad a pagar en
el pais o fuera de él en moneda nacional o extranjera por concepto de capital, intereses,
comisiones u otros gastos derivados de la contratacion y utilizacién de creditos a cargo del
Sector Publico Federal. SHCP. Glosario de Térmings mas usuales en la Administracion Publica
Federal. Pag. 311.
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Ademas, en la medida en que aumentoé el servicio de la deuda, disminuyd la
disponibilidad de recursos publicos destinados a otros fines, como la inversién
publica y se incrementd el riesgo para cumplir con los compromisos ya

adquiridos.

La crisis en el manejo de la deuda que enfrentaron diversas entidades
federativas propicid un replanteamiento sobre los criterios parea la contratacion
y administracién de creditos. Este enfoque, denominado “nueva cultura del
endeudamiento publico local, en la cual los recursos crediticios se otorgan en
funcion de la posicién financiera de las entidades y municipios y la rentabilidad

de los proyectos de inversion”.%®

Es por ello que resulta indispensable medir la capacidad de endeudamiento de
las entidades federativas a través de diversos métodos. Con esto se busca una
asignacion eficiente de los recursos publicos para que disminuya el riesgo de

sufrir efectos adversos en las finanzas estatales.

“Por lo anterior, debe considerarse que la existencia de una Tesoreria
financieramente sana desde el punto de vista de endeudamiento, sera aquella

que a partir de las ahorros esperados calcula su capacidad de endeudamiento,

% Michel Uribe, Hugo A. Alternativas en la medicion de la capacidad de endeudamiento de los
gobiernos de las entidades federativas en México™ pags. 26, 27.
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independientemente del porcentaje que pueda representar respecto a los

ingresas u otras variables”.®*

4.2 Sistemas tradicionales para determinar la capacidad de

endeudamiento

En el periodo comprendido enire 1994 y 1995, las entidades federativas
presentaron severos problemas de sobreendeudamiento. Esta problematica se
gesto, principalmente, por las condiciones macroeconémicas que prevalecian
en el pais en esa epoca y por los mecanismos tradicionales utilizados por los
gobiernos locales para la contratacion de créditos y para el otorgamiento de
garantias, esto los llevé a enfrentar un servicio de la deuda publica que

rebasaba los niveles historicos observados.

Aun cuando existian sistemas tradicionales para adquirir obligaciones no se
contaba con “mecanismos para fijar limites apropiados a su capacidad de
endeudamiento’.®® Es importante resaltar que en diversas leyes estatales se
mencionan limites para la contratacion de créditos, sin embargo, en estos hay

insuficiencias al omitir factores relevantes como las finanzas publicas actuales,

* Indetec “Metodologia para estimar la capacidad de endeudamiento de las haciendas plblicas
locales”. Pag.7.

Bojorquez Ledn, Cesar. “Modalidades para la Determinacion de la Capacidad de
Endeudamiento de los Gobiernos Locales”. Pag. 80.
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su proyeccion para medir el ahorro esperado asi como el potencial econdmico y

social, entre otros.

Con el proposito de afrontar la problematica prevaleciente en aquel entonces, el
gobierno federal estableci6 un programa crediticio con el que apoyd el
saneamiento de las finanzas publicas de las entidades federativas buscando

mitigar los estragos que causo la emergencia financiera.

‘La estrategia para implementar este programa comprendio maltiples
instrumentos, como san; la consolidacion de créditos y su reestructuracion a
plazos mayores gue los inicialmente convenidos, la conversion de la deuda de
unidades monetarias cormientes (pesos) en Unidades de Inversion (UDIS), la
aplicacion de tasas de interés reales menores, la implementacién de periodos
de gracia, el prepago de una parte de la deuda y el otorgamiento de apoyos
especiales aplicados directamente a la reduccion del saldo de la deuda

vigente" %

De manera conjunta, a la intervencion del gobiemo federal en el saneamiento
de las finanzas publicas locales, (as entidades federativas procedieron a
establecer o modificar sus leyes de deuda publica fijando en ellas limites a la
contratacion de empréstitos de conformidad con las circunstancias particulares

existentes, generando patrones comunes en algunos ordenamientos en este
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sentido, que se pueden clasificar en tres modalidades con el objeto de ilustrar lo

existente hasta este momento.

“Modalidad 1.- ElI Congreso del Estado define anualmente el monto de
empréstitos a contratar dentro de sus respectivos Presupuesto de Ingresos. Es
decir, se autoriza un monto total anual, considerando la situacion financiera de
la entidad y los mercados de capital, sin precisar explicitamente un limite en

proporcion a los ingresos, egresos o algun otro concepto.

Modalidad 2,- La Ley de Deuda Publica Local establece un monto neto de la
contratacion de creditos como un X% (generalmente varia entre un 10 6 20%)
de su respectivo Presupuesto de Egresos o Ingresos autorizados. La diferencia
con respecto a la modalidad anterior, es que al mengcionar que el monto es
“neta” se refiere a las disposiciones de deuda nueva menos las amortizaciones
de deuda contratada con anterioridad. Ademas, el monto neto esta referido a

algun componente de las finanzas locales, como el ingreso o €l egreso.

Modalidad 3.- En |la Ley de Deuda se determina un Monto contratado hasta por
el X% del Presupuesto de Egresos o Ingresos, sin mencionar las palabras
“monto neto” (por lo tanto, se refiere al monto contratado sin tomar en cuenta a
las amortizaciones). A diferencia de la modalidad 1, el porcentaje esta

eslipulado en la Ley de Deuda Pudblica Local y ademas esta en relaciéon al

* Michel Uribe, Hugo A. Alternativas en la medicion de la capacidad de endeudamiento de los
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ingreso 0 al egreso, pero sin mencionar la palabra “neto” como en la modalidad

o" 67

Solo para ejemplificar y sin el objeto de entrar a un analisis a detalle de las
leyes de deuda publica, basta sefalar que Guanajuato, Puebla y Quintana

68

Roo™ son ejemplos claros de la primera modalidad, mientras que Jalisco,

Campeche y Nayarit®® se apegan a la segunda.

Estas modalidades, sin embargo, presentan una serie de insuficiencias en los
limites que establecen sus leyes de deuda publica para la contratacion de
créditos, como son:
» El contexto integral de las finanzas publicas locales {ingreso, gasto,
deuda y patrimonio)
* FEl potencial econédmico y social, que puede ser un sustento de la
fortaleza financiera de una entidad federativa 0 municipio.
e la propia rentabilidad y autosuficiencia de los proyectos de inversion
susceplibles de financiarse con deuda publica.

¢ Las condiciones financieras a las que fueron contratados los recursos

gobiemos de las entidades federativas en México” pags. 26.
" Bojorquez Leon, César. “Modalidades para la Determinacién de la Capacidad de
Endeudamiento de los Gobiernos Locales”. Pag. 80.
% Leyes de Deuda Publica de los Estados de Guanajuato, Puebla y Quintana Roo, Articulas 12,
5y 10, respectivamente.
% Leyes de Deuda Publica de los Estados de Jalisco, Campeche y Nayarit, Articulos 5, 7 y 17,
respectivamente.
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¢ Las disponibilidades de ahorro futuro para liquidar ef servicio de la deuda

pUblica.*™

Estos esquemas tradicionales han sido superados en la actualidad ya que los
nuevos tiempos reclaman enfoques mas completos que tomen en consideracion
factores tanto de orden interno como externo, que permitan encauzar la nueva

legislacion en materia de deuda publica local hacia este marco de referencia.

4.3 Factores que determinan la capacidad de endeudamiento

Determinar la capacidad de endeudamiento de una entidad federativa requiere
del concurso de factores cualitativas y cuantitativos, es decir, de aquellos que
permitan conocer el potencial econdémico y social de la entidad y la posicién
financiera que tiene una hacienda publica local. Por lo que es necesario
desarrollar un enfoque integral en el que intervengan factores multiples, unos de

orden interno y otros de orden externo.

“La capacidad de endeudamiento de un gobiemo local esta determinada por el
conjunto de activos tangibles e intangibles que posee su territorio y el propio
gobierno local: una infraestructura formada por recursos materiales, humanos y

tecnologicos, los cuales, a su vez, estan complementados por una

™ Bojorquez Leodn, César. “Modalidades para la Determinacion de la Capacidad de
Endeudamiento de los Gobiernos Locales™. Pag. 80.
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superestructura social, cultural, politica y juridica que otorga facilidades para la
inversion presente y futura, asi como la posicion financiera presente y futura de

la hacienda publica local”.”

Es necesario tomar en consideracion factores cualitativos y cuantitativos ya que
es importante contar con una vision integral dada la multiplicidad de elementos
que intervienen en la determinacion de la capacidad de endeudamiento de una

entidad federativa.

4.3.1 Factores cualitativos

Los analisis cualitativos son aquellos que consideran las habilidades vy
capacidades de una region y permiten de esta manera, formar un criteric mas
solido para evaluar la situacién de la hacienda publica y su posibilidad de

enfrentar los compromisos derivados de los empréstitos.

Entre los factores de caracter interno que permiten determinar la capacidad de
endeudamiento local destaca por su imporiancia, el potencial economico y
social de una entidad federativa, que es el resultado de la participacion de los
eslados en los indicadores macroeconémicos como son el Producto Interno

Bruto (PIB), la poblacion, €l empleo, las exportaciones, etc,, sin embargo no

7 Boprquez Leon, Ceésar. “Modalidades para la Determinacion de la Capacidad de
Endeudamiento de los Gobiernos Locales”. Pag. 81.
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solo estos activos avalan dicho potencial, sino también el desarrollo futuro que

tenga la region.

El potencial futuro de cualquier entidad federativa cuenta con algunos
elementos que permiten inferir sus fortalezas como son la capacidad para
generar ingresos propios (tributarios y no tributarios), la promocién para atraer
inversiones nacionales y extranjeras, programas de capacitacion de mano de
obra, atencién a la seguridad publica, dotacion de servicios publicos basicos,

existencia de vias de comunicacion, entre otros.

La informacion a utilizar para desarrollar el potencial economico y social de una
entidad federativa en realidad es vasta, no obstante, destacan los siguientes

apartados:

4.3.1.1 Informacion geografica y demografica

Cuando se realizan estudios econémicos de una entidad federativa siempre
incluyen una descripcion de la geografia de la region en la que sefalan latitud,
longitud, altura sobre el nivel del mar, si cuentan con valles, montafias o rios,
etc; Datos que son muy relevantes porque aportan elementos que permiten

ponderar las ventajas competitivas de la region asi como su impacto ambiental.
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4.3.1.2 Informacién Sociodemografica

La informacion sociodemogréafica presenta una panoramica general del nivel de
desarrollo que tiene una entidad federativa y en ella podemos encontrar
elementos como la educacion, mano de obra calificada, seguridad publica,
servicios de salud, centros de recreacidn, etc; que son aquellos que indican qué
ambiente es mas favorable al trabajo, la produccion y la productividad, para
finalmente traducirse en mayor recaudacién, o incremento en la tasa de empleo

que impulse el crecimiento de la economia,

4.3.1.3 Informacion Econémica

En cuanto a la informacion econdmica es importante resaltar que cada regién
del pais tiene una vocacion productiva propia y esto no es mas que el resultado
de la interaccion de diversos elementos como la situacion geografica de la
region, la disponibilidad de los recursos naturales, el perfil y caracteristicas de

sus habitantes, entre otros.

“Estos factores en la practica se materializan en variables econémicas claves:
produccién, empleo, tamaro de la poblacién, monto de las exportaciones, entre
ofros datos relevantes. A su vez, la preeminencia de ciertos atributos provoca la
generacidn de potencialidades de orden fiscal y financiero para las haciendas
locales. Esta es solo una de las razones por las cuales es importante exponer el

entorno econdmico y social, porque a través de ello se puede inferir la
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capacidad de los gobiernos locales en el plano de las finanzas publicas v,

concretamente, su capacidad en materia de deuda”.’

4.3.2 Factores cuantitativos

Con el proposito de contar con un enfoque integral es necesario complementar
los factores de caracter cualitativo con el analisis de informacion de tipo

cuantitativo, es decir, el analisis de las finanzas publicas locales.

Hablar de informacion de orden cuantitative implica contar con datos que
reflejen |a posicion financiera en una hacienda publica local. Por lo que el primer
paso lo constituye el andlisis de los estados financieros de las entidades

federativas, que incluyen:

¢ Estado de posicién financiera.- “Es el documento contable que muestra
la situacion financiera de un ente econémico a una fecha determinada,
mediante la expresion de los valores de su Activo, Pasivo y Capital o
Patrimonio. Por cada uno de estos aspectos se entiende lo siguiente:
Por Activo: El conjunto de bienes y derechos propiedad del ente
economico de que se trate.
Por Pasivo: El conjunto de deudas y obligaciones contraidas por dicho

ente econdmico y

" Bojorquez Ledn, César. Michel Uribe, Hugo Alberto. Determinacion de la Capacidad de

Endeudamiento Local. Pag. 182.
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Por Capital o Patrimonio: La diferencia aritmética entre el valor del activo

y el pasivo”.”

o Estado de resultados.- “Es el documento mediante el cual se muestra €l
resultado obtenido en un periodo determinado, como consecuencia del

desarrollo de operaciones financieras”.”

» Estado analitico de ingresos.- “Es el documento que tiene por aobjeto
presentar a mayor detalle los ingresos percibidos en un periodo
determinado. Muestra los montos totales de cada uno de los rubros
generales de ingresos que guardan las cuentas de resultado acreedoras,
en donde el monto total de cada rubro de ingresos se identifica con el
nimero y nombre de cada cuenta, y su desagregacion con los nameros y

nombres de subcuenta y sub subcuenta correspondientes”.”

» Estado del ejercicio del presupuesto.- “Tiene como objeto informar sobre
el estado que guarda el ejercicio presupuestal, en relacion con las
autonizaciones, cuya estructura debe ser congruente con el orden que

guarde el presupuesto de egresos autorizado”.”

™ Bojorquez Leon, César. Michel Uribe, Hugo Alberto. Determinacion de la Capacidad de
7Endeudamlento Local. Pag. 84.
Bojorquez Leon, César. Michel Uribe, Hugo Alberto. Determinacion de la Capacidad de
Endeudamiento Local. Pag. 85.
” Bojorquez Ledn, César. Michel Uribe, Hugo Alberto. Determinacién de la Capacidad de
Endeudamiento Local, Pag. 86.
" Bojarquez Leén, César. Michel Uribe, Hugo Alberto. Determinacion de la Capacidad de
Endeudamiento Local. Pag. 86 y 87.
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Estado de la deuda publica.- “Este apartado tiene por objeto conocer [a
situacion que guardan los diferentes conceptos que integran |a deuda
publica. Muestra la evolucion de estos rubros durante determinado
periodo, partiendo con el saldo de inicio, el cual se modifica por los
movimientos de incremento y amortizacion, realizados durante el lapso

referido”.””

Estado de origen y aplicacion de recursos.- “Se trata del documento
financiero que muestra los ingresos obtenidos en un periodo
determinado, clasificados en atencién a sus fuentes, asi como Ja
aplicacion de estos en los distintos conceptos del Gaslo, el que, para
fines de evaluacion y control, puede ser presentado adoptando alguna
de las diversas clasificaciones presupuestarias: por objeto del gasto,

economica o administrativa”.™

Al revisar los estados financieros de uno o varios afios se obtienen datos e
informacion muy importante sobre diversos rubros, como |os ingresos estatales

y federales, las clasificaciones del gasto, el estado y flujo de la deuda publica,

" Bojorquez Ledn, César. Michel Uribe, Hugo Alberto. Determinacion de la Capacidad de
Endeudamiento Local. Pag. 87 y 88.
™ Bojorquez Le6n, César. Michel Uribe, Hugo Alberto. Determinacion de la Capacidad de
Endeudamiento Local. Pag. 88 y 89.
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entre ofros, que vienen a constituir 1a base para realizar el andlisis de tipo

cuantitativo, por lo que es necesario considerar los siguientes rubros:

4.3.2.1 Comportamiento del ingreso

La cantidad de recursos destinados al ejercicio del gasto y al ahorro plblico de
las entidades federativas depende del monto del ingreso que perciba este ente

de gobierno en un ejercicic fiscal.

Los ingresos publicos, de este orden de gobierno, pueden ser tributarios y no
tributarios. Los prnimeros provienen de diversos conceptos como impuestos,
derechos, aportaciones, productos, aprovechamientos, entre otros, y los
segundos se derivan de ingresos netos por desincorporacion y otros ingresos
no tributarios. Los diversos rubros contenidos en el capitulo de ingresos
publicos pueden ser susceptibles de anélisis muy variados, o bien, sumamente

especificos.

El comportamiento de los ingresos propios de una hacienda puablica local se
puede conocer a partir de dos métodos comunmente utilizados que son la tasa
de crecimiento de los ingresos en los Ultimos periodos y los Ingresos estatales

con respecto a los ingresos derivados de |as participaciones federales.
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Con relacion al primer aspecto, si se observa que a través del tiempo los
ingresos estatales aumentan, esto obedece a diversos factores que permiten
explicar tal mejora como pudieran ser la eficiencia recaudatoria, el dinamismo
de la economia de la entidad, la promocion de nuevas fuentes de ingreso, la
actyalizacion de tasas y tarifas, entre otras, por lo que una tasa de crecimiento
positiva de los ingresos es un reflejo claro de la buena marcha de la hacienda

publica local en este rubro.

Al considerar el segundo aspecto encontramos que las transferencias que
reciben los gobiernos locales a través de las Participaciones Federales
constituyen una fuente de ingresos de especial relevancia, que nos permite
determinar el grado de dependencia de una entidad federativa respecto de los
recursos federales. De tal manera que en la medida en que los ingresos propios
guarden una proporcién mayor es un indicador del grado de autonomia

financiera de los estados.

4.3.2.2 Comportamiento del gasto

Para entender con claridad el tema de la deuda, es necesario asimilar la nocién
de gasto publico que “es la erogacion realizada por las haciendas pUblicas para
la ejecucion de sus planes y programas”,” pues existe una correspondencia

directa entre ambos aspectos. Ahora bien, es necesarnio analizar el

” Bojorquez Ledn, César. Michel Uribe, Hugo Alberto. Determinacion de la Capacidad de
Endeudamiento Local. Pag. 193.
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comportamiento del gasto ya que es un parametro importante para determinar

el potencial de las finanzas publicas locales.

Los presupuestos de egresos pueden ser presentados en varias clasificaciones,
sin embargo, en el tema que nos ocupa son importantes las clasificaciones
economicas y por objeto del gasto “toda vez que permiten identificar cada uno
de los renglones que atienden las entidades y los recursos que se destinan a
las operaciones corrientes; a la creacion de bienes de capital; a transferencias;

0 al pago de la deuda publica”.*®

4.4 Determinacién de la capacidad de endeudamiento de los gobiernos

municipales

La capacidad de endeudamiento de una entidad federativa se determina en
gran medida por el contexto econémico, social y financiero de su entorno, lo
cual implica que aprovechar adecuadamente este amplio enfoque facilita el

desenvolvimiento de las haciendas publicas locales.

Sin embargo, es necesario desarrollar una metodologia clara y consistente que
facilite estimar tanto la capacidad de endeudamiento como la capacidad de

pago de un gobierno local, que tenga como base el célculo de dicha capacidad

¥ Bojorquez Leén, César. Miche! Uribe, Hugo Alberto. Determinacion de la Capacidad de
Endeudamiento Local. Pag. 194.
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en funcién de ahorros futuros méas alla de los valores absolutos o relativos de
los ingresos u otras vanables.

Es frecuente confundir no solo la capacidad de pagoe con la de endeudamiento
sino de esta ultima con el grado o nivel de endeudamiento de una hacienda
publica local, por lo que es necesario definir cada una de ellas en virtud de que
existen diferencias importantes que es preciso aclarar. Para este propdsito se
revisaran algunos indicadores que permiten determinar con mayor exactitud

estos conceptos.

4.4.1 Ubicacion del concepto

“En sentido estrictoc el concepto “Capacidad de Endeudamiento” (C.E.),
representa el limite hasta el cual una entidad econémica esta en condiciones de
cumplir con las obligaciones de pasivo, sin descuidar el cumplimiento de su

programa de trabajo por falta de fondos™®"

Es asi que el término capacidad de
endeudamiento sefiala el umbral permisible para que una entidad economica,
sea publica o privada, pueda cumplir con las obligaciones financieras

contraidas.

La disponibilidad del ahorro en el tiempo es un elementa que condiciona la

capacidad de endeudamiento y la posibilidad de responder a los compromisos

" Indetec.. Metodologia para estimar la capacidad de endeudamiento de las haciendas
pubiicas locales. Pag. 7.
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adquiridos, ya que sin ahorros suficientes puede generarse una crisis de

insolvencia que no le permitira hacer frente al servicio de la deuda adquirida.

4.4.2 Determinacién del grado de endeudamiento

Al considerar las cantidades absolutas o relativas de las estadisticas de deuda

publica estatal ®

estamos haciendo referencia a la determinacion del grado o
nivel de endeudamiento, ya que al sefialar cantidades absolutas, lo Gnico que
se pretende es mencionar |la deuda acumulada total de una entidad federativa,
la deuda directa®, la deuda indirecta®, la deuda contingente,*® entre otras; y al
utilizar cantidades relativas en materia de deuda publica®, se habla de la deuda

total en relacion al PIB, deuda total en relacién a la poblacion, es decir, deuda

per capila, la comparacion de promedios nacionales, efc.

Con relacion a los indicadores relativos que facilitan la medicion del nivel o

grado de endeudamiento de un gobierno local, éstos pueden ser tan amplios

% Deuda Publica Estatal.- Es la que contrae el estado, sus dependencias y sus organismos
paraestatales, a través de la contratacion de financiamientos, empréstitos y créditos. Fuente;
Bojorquez Ledn, César. Michel Uribe, Hugo Alberto. Determinacion de la Capacidad de
Endeudamiento Local. Pag. 263.

* Deuda Directa.- Son las obligaciones contraidas por el ejecutivo y sus dependencias, por
concepto de un financiamiento publico censtitutivo de deuda. Fuente: Bojorquez Leén, César.
Michel Uribe, Hugo Alberto. Determinacién de la Capacidad de Endeudamiento Local. Pag. 263.
* Deuda Indirecta.- Son aquellas en que el Estado adquiere responsabilidad den las deudas
contratadas por sus organismos paraesiatales. Fuente: Bojorquez Leon, César. Michel Uribe,
l-!ugo Alberto. Determinacion de |a Capacidad de Endeudamiento Local, Pag. 263.

Deuda Contingente.- Son aguellas obligaciones asumidas solidaria, sustituiva o
subsidiariamente, por la entidad federativa con sus municipios, organismos descentralizados y
empresas publicas estatales y municipales. Fuente: Bojorquez Ledn, César. Michel Uribe, Hugo
Alberto. Determinacion de |la Capacidad de Endeudamiento Local. Pag. 263.

* Deuda Publica.- Es el conjunto de obligaciones de pasivo (directas, indirectas o contingentes
derivadas de financiamiento y a cargo del gobierno federal, estatal o municipal, con las
caracteristicas y limitaciones que estable la ley en la materia. . Fuente: Bojorquez Leon, César.
Michel Uribe, Hugo Alberto, Determinacion de la Capacidad de Endeudamiento Local. Pag. 262.
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como la disponibilidad de combinaciones entre las variables econémicos,
sociales y financieros, empero, las de mayor relevancia y utilidad para los fines
que se persiguen son:

e La Deuda Publica Local en Relacion a los Ingresos totales

s La Deuda Publica Local en Relacion a los Ingresos Estatales o Propios

e La Deuda Publica Local en Relacién a los Ingresos por Participaciones

¢ La Deuda Puablica Local en Relacion al Presupuesto de Egresos del

Estado

e La Deuda Publica Local en Relacion al Gasto de Inversién

e La Deuda Publica Local en Relacion al Gasto Corriente

« Intereses de la Deuda Publica en Relacion a los Ingresos

o Endeudamiento Neto ( disposiciones de deuda menos amortizaciones)

en relacion a Egresos o Ingresos “¥

El trabajar con estos indicadores relativos permite Unicamente comparar los
resultados parliculares de cada entidad federativa respecto al promedio
nacional, o bien, entre ellas, estableciendo rangos o niveles de desempefio, no
implicando necesariamente que la ubicacién respecto al promedio nacional o
entre las entidades federativas determine que cuenten con mayor o menor

capacidad de endeudamiento.

¥ Bojorquez Leon, César. Michel Uribe, Hugo Alberto. Determinacion de la Capacidad de
Endeudamiento Local. Pag. 265 y 266..
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4.4.3 Determinacion de la capacidad de endeudamiento

Determinar la capacidad de endeudamiento es una condicidn necesaria para
aprovechar la posibilidad de financiar proyectos rentables, financiera y
socialmente. Es asi que, determinar dicha capacidad permite establecer la

restriccion presupuestal gue toda hacienda publica debiera considerar.

De manera conceptual, “la capacidad de endeudamiento de una hacienda local
esta definida como el monto de recursos que ésta puede captar en el presente,

de acuerdo a las posibilidades de pago que tendra en el futuro” ®

El aspecto nodal para medir la capacidad de endeudamiento consiste en tomar
en cuenta el ahorro disponible, que es la diferencia entre los ingresos y los

egresos, que permitira cumplir los compromisos del servicio de la deuda.

Ademas, es impartante considerar el valor acumulado de la deuda asi como el
monto susceptible a contratar y el perfil de la deuda; es decir, el plazo en el
cual se cubrira el servicio de la deuda,® el costo financiero y la estructura de

amortizacion.

¥ Bojorquez Leon, César. Michel Uribe, Hugo Alberio. Determinacién de la Capacidad de
Endeudamiento Local. Pag. 271.
¥ El servicio de la deuda comprende el pago del capital y de los intereses correspondientes.
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Por otro lado, es necesario plantear con precision la parte angular del proceso
de determinacion de la capacidad de endeudamiento local, que consiste en
calcular lo que se conoce como balance primario ¢ superavit primario, que es el
resultado de restar a los ingresos totales el gasto primario. Entendiendo que el
gasto primario se obtiene de restar al gasto total el pago de intereses y las
amortizaciones de |la deuda publica.

La ecuacion que resume lo anterior se abserva en la siguiente expresion:*

Balance Primario= | "greso Total - Gasto Primario
En donde: Gasto Primario =
Gasto Total menos el pago de intereses

y las amortizaciones de la deuda publica

Finalmente, el balance primario permite conocer el ahorro disponible de una
hacienda local para hacer frente a los compromisos futuros en materia de
coniratacion de empréstitos, es decir, sabra con precision la capacidad que

tiene para asumir determinado monto y perfil de deuda.

4.4.3.1 Determinacion de la capacidad de pago

Definir la capacidad de pago de una hacienda piblica local implica considerar

tres conceptos relevantes como son el ahorro disponible, los saldos de la deuda

% Bojorquez Ledn, César. Michel Uribe, Hugo Alberto. Determinacion de la Capacidad de
Endeudamiento Local. Pag. 273.
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acumulada y la que se contrate en el presente, asi como el plazo y la tasa de

interés que se denominan condiciones financieras.

Ademaéas de estas ultimas, es necesario considerar la forma de amortizacion
para definir con mayor precision el perfil de la deuda. Existen diversos
esquemas de amortizacion para pagar tanto el capital obtenido en el préstamo

como sus respectivos intereses.

Con relacion al plazo es importante resaltar la necesidad de mantener una
congruencia entre la capacidad de pago a fravés del tiempo y el plazo
considerado en los contratos celebrados, pues se corre el riesgo de subestimar
el compromiso financiero cuando los pagos son aparentemente manejables y el

periodo es muy largo.

Asi mismo se requiere contar con informacion oportuna sobre el entorno
economico, pues los niveles de tasas de interés y su evolucién van a establecer
el costo de financiamiento, por o que la tasa de interés viene a ser el

componente esencial de dicho costo.

Es esencial conocer los conceptos anteriores, sin embargo, es fundamental
determinar la cantidad de endeudamientc neto que seria posible contratar en el
presente tomando en cuenta la capacidad de pago en el afio proximo a partir de

determinado nivel inicial de endeudamiento.
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La ecuacion gue permite conocer dicha capacidad de pago se observa en la

siguiente expresion:®'

|Bal imari icio de la Deuda (P
Capacidad de Pago = Balance Primario / Servicio de la Deuda (Pago

de Capital + Intereses)

Para obtener el indicador referente a la capacidad de pago es necesario dividir
el monto del Balance Primario entre el importe correspondiente al Servicio de la

Deuda, el cual considera tanto el pago de capital como el de los intereses.

Como criterio final de este apartado es necesario establecer que “las
disposiciones de deuda para un afio determinado deben ser de tal magnitud
que el servicio de la deuda contratada en el pasado y por contratarse en el

presente sea menor o igual al balance primario en ese afio”, %2

* Bojorquez Ledn, César. Michel Uribe, Huga Alberto. Determinacion de la Capacidad de
Endeudamiento Local. Pag. 279.
2 Bojorquez Ledn, César. Michel Uribe, Hugo Alberto. Determinacion de la Capacidad de
Endeudamiento Local. Pag. 279.
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5. CAPITULO IV. LA DEUDA PUBLICA EN EL ESTADO DE
NUEVO LEON

5.1 Panoramica General

El cambio institucional que se ha venido consalidando en los Gltimos afios en el
sector publico federal, se caracteriza, entre otros aspectos, por el desarrollo de
procesos que permiten la revision y adecuacion permanente de la legislacion
vinculada, en lo particular, con las finanzas publicas, y en lo general con ef
sistema financiero del pais. Asi mismo, se ha generado una difusion creciente
de diversos indicadores econémicos y de otra indole en el ambito nacional. No
obstante, esta dinamica del gobierno federal, ain no se refleja en la mayoria de

los gobiernos estatales y municipales.

En lo que corresponde al tema que nos ocupa “ es un caso similar en todas las
entidades federalivas el asunio concernienté a la deuda publica, el que nos
refleja su manejo discrecional, reservado y hasta oculto, tanto en su origen,
destino, control y evaluacién, incluyéndose lo de formas o periodos de
amortizacion de la suerte principal y de los intereses legales, la renegociacion y
hasta la suspension de pagos. Se trata de una cuestion que debe cambiar en su
manejo, pues se requiere mas informacion detallada para la colectividad, tanto
la concemiente al sector centralizado como paraestatal o auxiliar del Estado y
municipios, pues en as Leyes de Ingresos que afio con ano se expiden, solo se
limitan a sefialar el monto de endeudamiento de ambas esferas de gobiemno, sin

hacer una explicacion de su razdn de ser, destino, periodos de amortizacion,
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intereses o renegociaciones, para saber si se estan ajustando o no a los
alcances de la fraccion VIII del articulo 117 de la Constitucién Politica Federal,
dado que este precepto sienta las bases elementales del crédito publico para

ambas esferas de competencia *. %

En el Estado de Nuevo Ledn, si bien la apertura y difusion del tema relativo a la
deuda publica se ha dado, no ha sido con la amplitud que la colectividad
demanda conocer. La informacion otorgada hasta la fecha es producto de
momentos coyunturales, tales como la presentacion del paquete econémico al
Congresa del Estado y como reaccién a debates, fundados o no, que se
presentan en los medios de comunicacion de la entidad, y no comeo resuitado de
un programa permnanente de apertura a los gobemados donde se informe la
evolucion del importe de la deuda publica en cada ejercicio fiscal, si esta se
ajusta 0 no a lo preceptuado por la Constitucion Federal, a la Constitucion
Estatal y a los ordenamientos juridicos que regulan esta materia en la entidad,

si ha habido renegociacion de la misma, en qué términos, etc.

Cabe destacar que la funcion que realizan o debieran realizar los Congresos
Estatales es fundamental tanto para la adquisicion de deuda como para el
manejo eficiente de la misma, ya que, los legisladores deben conocer los
alcances del precepto constitucional precitado, para determinar si la finalidad de

contratar un empréstito tiene por objeto y destino inversiones publicas

% Sanchez Gémez Narciso. Los Impuestos y la Deuda Publica. p 393.
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productivas y para conocer si el Gobierno Estatal tiene capacidad de
endeudamiento y de pago, buscando que cumpla oportunamente con los
compromisos contraidos y no incurrir en mora y en el futuro en un posible

sobreendeudamiento.

Finaimente, cada entidad federativa debe asumir su responsabilidad en cuanto
a las obligaciones contraidas, mucho méas si presentan rezago importante,
tomando las medidas pertinentes. El Estado de Nuevo Ledn asumid
oportunamente su responsabilidad al modificar drasticamente el manejo de su
deuda como resultado de enfrentar niveles méaximos historicos en este renglon
en 1995, con los resultados actuales, que si bien no lo libera de |a presion si le

permite un mejor manejo de sus obligaciones crediticias.

5.2 Marco constitucional y legal

5.2.1 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos es el primer
ordenamiento legal que es necesario considerar ya que contiene los principios
rectores que regulan la materia de deuda publica tanto en el ambito federal

como en el estatal.

El articuio 117 constitucional sefiala, en su fraccién VIII, lo siguiente: “Los

estados no pueden, en ningun caso: ...VIll. Contraer directa o indirectamente
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obligaciones 0 empréstitos con gobiemos de otras naciones, con sociedades 0
particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera

del territorio nacional,

Los estados y los municipios no podran contraer obligaciones 0 empréstitos
sino cuando se destinen a inversiones publicas productivas, inclusive los que
contraigan organismos descentralizados y empresas publicas, conforme a las
bases que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta
por los montos que las mismas filen anualmente en los respectivos
presupuestos. Los ejecutivos informaran de su ejercicio al rendir la cuenta

plblica™

De este ordenamiento es importante destacar que por mandata constitucional el
gobierno federal puede acceder al crédito nacional y externo, en cambio los
estados y municipios solo pueden recurrir al crédito de caracter interno, mismo
que debe destinarse rigurosamente a inversiones publicas productivas, teniendo
prohibide asumir obligaciones crediticias cuando deban pagarse en moneda

extranjera y fuera del territorio nacional.

Asi mismo este dispositivo constitucional establece que las bases para contratar

empréstitos deben estar cantenidas en las leyes que expidan las legislaturas de

% Constitucion Palitica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 117, fraccion VIII.
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los estados, tal es el caso de la Ley de Deuda Publica Estatal y Municipal,

Cadigos Financieros, entre otros.

5.2.2 Constitucion Politica del Estado de Nuevo Leon

La Constitucién Estatal sehala que corresponde al Congreso local fijar
anualmente a propuesta del Ejecutivo del Estado las contribuciones y demas
ingresos publicos que formaran la hacienda publica estatal, procurando que
sean suficientes para cubrir sus necesidades, asi como autorizar la contratacién
de empréstitos cuando en garantia se afecten los ingresos o bienes del

estado.®®

También establece que corresponde al Ejecutivo Estatal ejercer el Presupuesto
de Egresos que apruebe el Congreso del Estado, y contratar los créditos
necesarios, con las limitaciones que fija esta constitucién, previa expedicion de
la Ley o decreto por parte del Congreso Local, asi mismo, debera garantizar las
obligaciones que contraigan las entidades paraestatales. El Ejecutivo Estatal
debera dar cuenta anualmente a la Legislatura Local los términos en que ejerza

estas atribuciones. %

% Articulo 63, Constitucién Politica del Estado de Nuevo Leén.
% Articulo 85, Constitucion Politica del Estado de Nuevo Leon.
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5.2.3 Ley de Administracion Financiera

Este ordenamiento tiene por objeto regular la administracion de las finanzas
publicas del Estado de Nuevo Leén con el propdsito de aplicar de manera

optima los recursos publicos.”

Cuando estos recursos provengan de la contratacion de empréstitos, el gasto
se ajustara a los términos previstos en esta Ley, asi como a las leyes y decretos
que le sean aplicables, debiendose destinar dichos recursos a los fines para los
cuales se obtuvo el crédito.®® Asi mismo cuando el Ejecutivo del Estado
contraiga obligaciones de pago derivadas de crédito publico, con cargo al
presupuesto de egresos de ejercicios posteriores, estas deberan cumplir con las

disposiciones que esta Ley sefala. %

Por otra parte, al realizar la evaluacion financiera esta comprendera, entre otras
cuestiones, el analisis de la situacion gque guarde la Hacienda Publica,

incluyendo lo relativo al crédito publico.'®

El crédito publico esta constituido por las obligaciones de pasivo, directas o
contingentes, derivadas de financiamientos y a cargo del Gobierno del Estado,

de los organismos descentralizados del Estado, y de los fideicomisos en los que

* Articulo 1, Ley de Administracién Financiera para el Estado de Nuevo Leén.

% Articulo 40, Ley de Administracién Financiera para el Estado de Nuevo Leon.
* Articulo 43, Ley de Administracion Financiera para el Estado de Nuevo Leén.
"% Articulo 62, Ley de Administracion Financiera para el Estado de Nuevo Leon.
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el fideicomitente sea alguna de las entidades mencionadas.'®’ Asi mismo se
entiende por financiamiento a través del crédito publico la contratacion de
empréstitos y en general cualquier obligaciéon de pago derivada de operaciones
celebradas con las instituciones de crédito o de la emision y colocacion de

valores bursatiles. '%?

Por su parte, solo cuando se afecten en garantia ingresos ¢ bienes del Estado,
se requerira autorizacion del Congreso Local para contratar créditos directos o
contingentes, en los demas casos, sera suficiente la autorizacién del Ejecutivo,

a través de la Secretaria de Finanzas y Tesoreria General del Estado. 1%

Asi mismo, corresponde al Ejecutivo Estatal, por conducto de la Secretaria de
Finanzas y Tesoreria General del Estado, previa autorizacion del Congreso
Local, entre otras, emitir valores y contratar emprestitos, verificar que los
recursos obtenidos se destinen a los fines para los cuales fueron contratados,
vigilar que la capacidad de pago del Estado y sus entidades paraestatales sea
suficiente para cumplir puntualmente con los compromisos adquiridos y llevar el

registro de la deuda del sector publico estatal. '

" Articulo 124, Ley de Administracién Financiera para el Estado de Nuevo Leon.
Z Articulo 125, Ley de Administracién Financiera para el Estado de Nuevo Ledn.
" Articulo 127, Ley de Administracion Financiera para el Estado de Nuevo Leén.,
'™ Articulo 128, Ley de Administracion Financiera para el Estado de Nuevo Ledn.
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Finalmente, el Ejecutivo Estatal debera informar al Congreso local ta situacién

que guarda el crédito publico, al rendir 1a cuenta publica anual. 1%

5.2.4 Ley Organica de la Administracién Publica del Estado de Nuevo Leén

Esta Ley tiene por objeto organizar y regular el funcionamiento de Ia
Administracion Publica del Estado de Nuevo Ledn, misma que esta integrada
por la Administracion Publica Central y por la Paraestatal. La primera esta
conformada, entre otras dependencias, por las diversas secretarias de estado
entre las que se encuentra la Secretaria de Finanzas y Tesoreria General del

Estado.'®

A esta Secretaria le corresponde el despacho de diversos asuntos, entre los
que destaca el de dirigir la negociacion y llevar el registro y control de la deuda

publica del Estado."®’

5.2.5 Ley de Hacienda del Estado de Nuevo Ledn

Esta Ley establece los impuestos, contribuciones especiales, derechos,
productos y aprovechamientos que percibira el Estado de Nuevo Lebdn y que
deban recaudarse de acuerdo con la Ley de Ingresos que expida el Congreso

Local para el ejercicio fiscal que corresponda. '

"% Articulo 126, Ley de Administracion Financiera para el Estado de Nuevo Leén.
"% Articulo 1 y 16, Ley Organica de la Administracion Pablica para el Estado de Nuevo Leén.
"7 Articulo 18, Ley Organica de la Administracién Publica para el Estado de Nuevo Leén.
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Este ordenamiento establece que los organismos Paraestatales del Gobiemo
del Estado, a quienes se les haya otorgado el aval del estado para la
contratacion de créditos estaran obligados al pago anual del 2% sobre el
promedio diario de los pasivos adeudados durante el aio, incluyendo intereses
y efectuaran pagos provisionales que se obtendran aplicando la tasa del 2% al
resultado que se obtenga de sumar los saldos diarios de los pasivos del mes
respecto del cual se calcula, dividiéndolo entre los dias del afio. Este sera
enterado a mas tardar el dia siete del mes siguiente a aquél respecto del cual

se calcula el pago.'®

5.2.6 Ley de Ingresos del Estado de Nuevo Ledn

La presente Ley establece que en el ejercicio fiscal correspondiente al afio 2003
la Hacienda Publica del Estado de Nuevo Ledn percibira, entre otros ingresos,
aprovechamientos por la cantidad de $§ 1,001,721,000.00 entre los que se

encuentra el rubro de financiamiento por la cantidad de $§ 738,209,000.00, M0

5.2.7 Ley de Egresos del Estado de Nuevo Ledn

Esta Ley se integra por una clasificacion programatica que comprende diez
rubros fundamentales los cuales estan subclasificados en forma funcional o

analitica por diversas partidas entre las que se encuentra el punto 10

" Articulo 1 y 2, Ley de Hacienda del Estado de Nuevo Ledn.
' Articulo 282, Ley de Hacienda del Estado de Nuevo Leon.
"% Articulo 1, Ley de Ingresos del Estado de Nuevo Ledn.
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denominado Servicio de la Deuda, que para ¢l ejercicio correspondiente al afio

2003 asciende a la cantidad de $ 911,370,600 .11

5.3 Antecedentes y evolucién de la deuda pablica en el estado 1979-2002

La Secretaria de Finanzas y Tesoreria General del Estado tiene la
responsabilidad de contratar servicios externos de auditoria con el fin de evaluar
los estados financieros del gobierno estatal para cada ejercicio fiscal.
Encontramos en los documentos de auditoria, que la informacién disponible
sobre la deuda publica en el Estado de Nuevo Ledn data del ejercicio fiscal de

1979.

En ese afo, la deuda publica contratada ascendié a 324 mil pesos lo cual
represento el 5.6% del presupuesto de egresos de aquel afio, mismo que fue de
5.8 millones de pesos. Cabe senalar que el 90% de la deuda se debi6 al
financiamiento de obras de infraestructura, entre otras, la Obra Vial Monterrey y
la obra de drenaje pluvial de Monterrey."™ El monto de deuda mencionado no
censidera los intereses pues las politicas contables que utilizaron indican que

éstos se registran hasta que sean cubiertos.

""Articulo 2, Ley de Egresos del Estado de Nuevo Leon.
" Gobierno del Estado de Nuevo Leon, Dictamen de Auditoria Externa. Diciembre de 1979 y
1978.
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La deuda publica en el Estado de Nuevo Leén se clasifica en dos grandes
apartados, por una parte, los movimientos concernientes a la contratacién de su
deuda publica, y por el otro, la participacion del Estado como avalista de
créditos diversos. En 1979 la contratacion de créditos de 7 gobiernos
municipales se dio con el aval del gobierno estatal ademas de la obtencion de
empréstitos por parte de la Universidad Auiénoma de Nuevo Leén y el
Patronato del Instituto Mexicano de Cardiologia. El monto total de estos créditos
fue de 691 mil pesos, lo cual correspondio a 2.13 veces mas el monto de

endeudamiento directo que contrajo el gobiemo del estado.

Un hecho que representa un parteaguas en la historia contemporanea de la
relacion entre el Gobierno Federal y los gobiernos estatales es la adhesion de
muchos gobiemos estatales, entre los que se encuentra Nuevo Ledn, al
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal “ para participar desde el 1 de enero
de 1980, conjuntamente con las demas entidades del pais, en el Fondo General
de Participaciones y en el Fondo Financiero Complementario, en base a las

reglas y modalidades que establece la Ley de Coordinacion Fiscal”.'"®

Formalizar los criterios para transferir recursos federales a los estados
representd una mejora en las condiciones de certidumbre para sus gobiemos vy,
se esperaria que las presiones de endeudamiento presentaran una disminucion.

La hipdtesis anterior parece tener sustento, al menos, para el caso del Estado

'3 Gobiemo del Estado de Nuevo Leén, Diclamen de Auditoria Externa. Diciembre de 1985,
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de Nuevo Leon pues, enn 1985 no presenté monto alguno en el saldo de la

deuda publica directa.

Participacién de la Deuda Publica respecto al Presupuesto

B0%
LTS

70% ®Oeusa Pub ca  ODevda Conungente O Deuda Totai

60%

BN BEN

1876 1985 1891 1997

Fuente.- Calculos propios con datos de Gobiemo de Nuevo Lebn

Para fines del ano de 1991, el saldo de la deuda pablica ascendié a 131.8
millones de pesos lo cual representd 7.8% del monto del ejercicio presupuestal
correspondiente mismo que fue del orden de 1.7 millones de pesos.'™ En su
funcion de avalista de créditos, el gobiemo estatal mantuvo el respaldo en la
acreditacion de diez Presidencias Municipales asi como de nueve instituciones
publicas. El monto global de estos empréstitos fue de 602.6 miliones de pesos
lo cual represento, a diferencia de 12 afios atras, una proporcion menor de los

montos que respaldo el gobierno respecto a su nivel de deuda publica.
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El dictamen de auditoria externa correspondiente al afio 1897, sefiala que, de
acuerdo con las facultades de la constitucion estatal, plasmadas en el articulo
63, el gobierno del estado solicité y obtuvo del Congreso Local, la autorizacion
para contratar y avalar deuda publica. Es asi que, al 31 de diciembre de 1997,
el total de deuda directa, pasivo contingente, garantia hipotecaria y otros
pasivos fue de 7,281 millones de pesos lo cual representd el 75% del

presupuesto para el mismo ano. ''®

Al desagregar el total de la deuda por sus principales pasivos, encontramos que
la deuda publica directa, al 31 de diciembre de 1997, ascendié a 3,220 millones
de pesos, lo cual representdé una tercera parte del presupuesto total ejercido

ese afno, cuyo monto fue de 9,769 millones de pesos.

Ademas para fines de este mismo ano, el Gobiemo del Estado de Nuevo Ledn
fue aval de siete entidades paraestatales cuyo monto global de endeudamiento
fue de 3,652 millones de pesos, monto ligeramente superior a la deuda publica
directa del mismo ano. Cabe senalar que este monto de deuda publica

contingente, fue resultado de una reestructuracion implementada en 1995.

El Informe de la Deuda Publica Bancaria que realiza la Secretaria de Finanzas y

Tesoreria General del Estado da a conocer, para el tercer trimestre de 2002,

"' Gobierno del Estado de Nuevo Leén, Dictamen de Auditoria Externa. Diciembre de 1991 y

1990.
'S Gobierno del Estado de Nuevo Leén, Dictamen de Auditoria Externa. Diciembre de 1997.
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que el total de la deuda publica ascendié¢ a 8,321 millones de pesos, de los
cuales el 48.5% son obligaciones del Gobierno del Estado de Nuevo Ledn y 12
municipios; y el resto son empréstitos celebrados por diversas instituciones
publicas donde destaca los Servicios de Agua y Drenaje de Monterrey con un
29.8% del total de la deuda asi como el Sistema de Transporte Colectivo

Metrorrey cuya deuda representa el 14.9% del total.''®

5.4 Analisis de informacion sobre la deuda publica en el estado de Nuevo
Ledn

A continuacion se presenta un breve desarrollo sobre el analisis de los
principales aspectos cuantitativos de las estadisticas de la deuda publica en el
Estado de Nuevo Leén. Lo anterior permitira redimensionar Ja relevancia de que

esta entidad debera contar con una Ley de Deuda Publica Estatal.

Al observar el comportamiento de la deuda estatal durante el periodo 1980 -
2002 encontramos que los niveles de deuda mas bajos se presentaron entre
1983 y 1988 alcanzando en promedio, los 989 millones de pesos por afio.'"” Sin
embargo, para 1995 |la deuda de la entidad se incrementé en 8,891 millones lo

cual representd un crecimiento del 119% en términos reales.

La importancia de tener una Ley de Deuda Plblica Estatal es clara al observar

el comportamiento de {a deuda publica en la grafica siguiente, ya que los

1 Gobiemao del Estado de Nuevo Leon, Informe de la Deuda Publica 8ancaria, Septiembre
2002.
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mayores incrementos en el saldo de la deuda pulblica se presentaron entre 1995
y 1998 al no contar con una normatividad especifica que estableciera criterios y
limites en la contratacion de deuda publica.

Evolucion de la Deuda Publica
(Términos Reales, Millones de Pesos de 2002)
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Fuente.- Calculos propios con datos de la Secretaria de Finanzas del Estado de
Nuevo Leon, INEGI, H Congreso del Estado de Nuevo Leon.

Nota.- La agrupacion de las Legislaturas esta en funcion de la aprobacidon de sus
Presupuestos Anuales.

A partir de 1997 el monto acumulado de la deuda ha disminuido y para 2002 se
ubica en los 8 mil millones de pesos lo cual representa una recuperacion del
50% respecto al maximo histérico, sin embargo, dista aun de los niveles
observados a principios de los noventa cuyo valor fue del orden de los 4 mil
millones de pesos actuales. Es asi que, en los Ultimos ocho arfios, la deuda

unicamente se ha reducido la mitad de lo que se incrementé en 1995.

En términos per capita encontramos que el incremento para mediados de los

afios noventa fue de 230% con respecto a 1990. A partir de 1997 el monto

""" Tados los montos expresados son en términos reales y se refieren a pesos de 2002
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acumulado de la deuda per cépita ha disminuido y, para 2000 se observa un
manto del 46% menor respecto al nivel observado en 1995, no obstante, aun

presenta niveles superiores a los observados antes de la crisis de 1995

Deuda Publica Per Capita
(Términos Reales, Pesos de 2002)
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Fuente.- Célculos del autor con datos de la Secretaria de Finanzas del Estado e
INEGI.

==

El incremento explosivo en la deuda se presentd a partir de la caida del PIB,
con motivo de la crisis de 1995. La reduccion en el nivel de deuda observada a

partir de entonces ha sido posible gracias a la recuperacion de la actividad

economica.
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Deuda Publica y PIB
(Terminos Reales, Millones de Pesos de 2000)
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Fuente.- Calculos propios con datos de la Secretaria de Finanzas del Estado e
INEGI.

Finalmente, el pericdo comprendido entre 1993 y 2000 observamos que la
deuda ha crecido a un ritmo tres veces mayor que la actividad econodmica, lo
anterior se obtiene de comparar la tasa de crecimiento promedio anual de la
deuda cuyo valor es de 14% contra 4,6% para el PIB real. ElI menor
endeudamiento en los Ultimos afos también ha sido posible gracias al
crecimiento anual limitado de endeudamiento, mismo que para 1998 y 2000 fue

negativo.
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6. CONCLUSIONES

6.1 Queda claro que la problematica en el manejo de la deuda publica que se
presentd en el Estado de Nuevo Ledn se debid, en buena medida, a la falta de
un ordenamiento juridico especifico en la materia como lo es la Ley de Deuda
Puablica Estatal.

6.2 El crecimiento sin precedente gque presenté la deuda publica estatal a
mediados de los afios noventa, tiene su gestacion en la falta de una norma que
sefale con clandad la obligacién del gobiermno del Estado de Nuevo Leén de
determinar su capacidad de endeudamiento y de pago antes de acceder a

cualquier proceso de endeudamiento publico.

6.3 Contar con una Ley especifica en esta materia permitira evitar posible
dispersion de normatividad sobre deuda publica en ofros ordenamientos
juridicos y definir con precision los criterios para la contratacion de la misma, en
los que senale cuando se trata de inversiones publicas productivas, si se

pueden emitir bonos o titulos de crédito, de qué tipo, entre otros.

6.4 Revisar y analizar las experiencias de ofras entidades federativas que
cuentan con una Ley de Deuda Publica para estructurar una propuesta de Ley
en esta materia para el Estado de Nuevo Leon.

6.5 Es necesario desarrollar un proyecto de iniciativa de Ley de Deuda Publica
para el Estado de Nuevo Ledn que establezca con precision los criterios para
determinar tanto la capacidad de endeudamiento como la de pago lo que
permitira regular adecuadamente la deuda publica (ver anexo 1).
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ANEXO |
Propuesta de Ley de Deuda Publica
para el Estado de Nuevo Ledn

Ley de Deuda Ptblica para el Estado de Nuevo Le6n
Capitulo |

Disposiciones Generales

Articulo 1.- La presente Ley es de orden publico y reglamentaria de lo
dispuesto por la fraccion VIl del articulo 117 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y tiene por objeto fijar las bases para regular las
operaciones de financiamiento que constituyan deuda publica, que realice el
Gobierno del Estado y sus respectivas entidades publicas, asi corno el registro
y control de dichas operaciones.

Articulo 2.- Para los efectos de la presente Ley se entiende por:

I.- Financiamiento Piblico.- La contratacion de empréestitos derivados de la
suscripcion o emision de titulos de credito, de cualquier contrato 0 documento
pagadero a plazos y de los pasivos contingentes relacionados con los actos
mencionados;

Il.-. Deuda Puablica del Estado.- La que contraiga el Ejecutivo del Estaco como
responsable directo, avalista, deuder solidario, subsidiario o sustituto de sus
organismos descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria y
fideicomisos publicas, o bien, como avalista, deudor solidario, subsidiario o
sustituto, de los organismos descentralizados, empresas de participacion
mayoritaria y fideicomisos publicos, o como garante de terceros;

Ill.- Deuda Directa del Estado.- La que contrate el Poder Ejecutivo del Estado
como responsable directo;

IV.- Deuda Contingente del Estado.- Las operaciones de endeudamiento en
las cuales el Estado funja como avalista, deudor solidario, subsidiario o sustituto
de sus organismos descentralizados, empresas de participacion mayoritaria
estatal y de fideicomisos publicos; asi como avalista, deudor solidario,
subsidiario o sustituto de los organismos descentralizados, empresas; de
participacion mayoritaria y fideicomisos publicos, o como garante de terceros;
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V.- Empreéstito.- Las operaciones de endeudamiento que contraten el Poder
Ejecutivo del Estado, asi como las que contraten los organismos
descentralizados estatales, empresas de participacion mayoritaria estatal y los
fideicomisos publicos, con el aval de las entidades indicadas;

VI.- Servicio de la Deuda.- Esta constituido por la amortizacion del capital y el

paso de intereses, comisiones y otros cargos inherentes a cada operacion;

Vll.- Crédito Publico.- La capacidad palitica, econémica, juridica y moral del
Estado para obtener dinero o bienes en préstamo, basado en la confianza de
que gozan por su patrimonio y de los recursos de que pueden disponer;

VIIl.- Inversion Publica Productiva.- Las operaciones de caracter econdmico y
social, destinadas a proyectos técnicos y a la ejecucion de obras piblicas,
adquisicién o manufactura de bienes y prestacion de servicios publicos;

IX.- Superavit Primario.- E! excedente entre los ingresos totales y la suma de
las eragaciones, excluyendo el servicio de la deuda;

Xl.- Conversion de la Deuda Publica.- La consolidacion, renovacion y/o
reestructuracion total o parcial de los financiamientos existentes, con el objeto
de lograr mejores condiciones de plazo, tasas de interés, comisiones o reducir
los cargos por servicio, en ¢caso contrario requerira aprobacidn del Congreso del
Estado en los términos de esta Ley.

Articulo 3.- La deuda publica se constituye por las obligaciones directas y
contingentes a cargo de las siguientes entidades publicas:

|.- El Estado por conducto del Poder Ejecutivo;

1].- Los organismos descentralizados de la Administracién Pablica Estatal;

Ill.- Las empresas de participacion mayoritaria estatal; y

IV.- Los fideicomisos plblicos en los que el fideicomitente sea alguna de las
entidades publicas sefialadas en las fracciones anteriores.

Los titulares de las entidades publicas seran responsables del estricto
cumplimiento de las disposiciones de esta ley y de las directrices de
contratacion sefialadas por el Comité Técnico de Financiamiento. Las
infracciones se sancionaran de conformidad con las leyes aplicables.
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Articulo 4.- Las obligaciones crediticias que contraigan las entidades publicas
podran derivar de:

- Actos y contratos en los que se determine el pago a plazos,
independientemente de la forma en que se les documente;

Il.- La suscripcion de titulos de crédito o la emisién de bonos; y

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

Articulo 5.- Los recursos obtenidos mediante obligaciones de deuda publica
estatal, deberan estar destinados a gasto de inversion pUblica productiva.

Articulo 6.- El Poder Ejecutivo del Estado, previa autorizacion del Congreso del
Estado, podran contratar deuda directa en los términos de esta Ley, hasta por el
monto neto del 10% del impone total de sus respectivos presupuestos de
egresos autorizados por el ejercicio fiscal en el que se contrate el crédito, sin
considerar los recursos obtenidos de los mismos.

El Congreso del Estado podra autorizar al Ejecutivo del Estado para contratar
deuda directa con montos superiores a los sefialados en el parrafo anterior,
cuando tengan capacidad financiera para solventarlos y considerando la
naturaleza, objeto y destino del empréstito.

Las entidades publicas sefaladas en las fracciones Ill, IV y V del articulo 3 de
esta Ley, podran contratar deuda publica por los montos gque autorice el

Congreso del Estado.

Las entidades publicas deberan programar un superavit primario en sus
finanzas publicas y dar suficiencia a sus obligaciones de deuda publica, en su
presupuesto anual de egresos.

Todas las entidades publicas que soliciten autorizacion a la Legislatura para la
contratacion de deuda, deberan acompanar dicha solicitud de los elementos
que la sustenten, asi como del dictamen que rinda el Comité Técnico de
Financiamiento.

Articulo 7.- No constituiran deuda publica estatal, las obligaciones directas a
corto plazo que se contraigan para solventar necesidades urgentes, producto de
circunstancias extraordinarias e imprevisibles, siempre que su vencimiento y
liguidacion se realicen en el mismo ejercicio anual para el cual fueron
contratadas, y que su monto neto no exceda del 5% de sus respectivos
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presupuestos de egresos; pero quedaran sujetas a los requisitos de informacion
y registro previstos en esta Ley.

Articulo 8.- Los empréstitos que contraigan las entidades publicas seran
pagaderos en ternitorio y moneda nacionales.

Articulo 9.- Queda prohibido en general realizar cualquier operacion de crédito
publico para financiar gasto cornente, con excepcion de lo previsto en los
articulos 7 y 12 fraccién |l de esta Ley.

Las operaciones de crédito publico realizadas en contravencion a las
disposiciones previstas en la presente Ley son nulas sin perjuicio de la
responsabilidad en que incurran quienes las lleven a cabo.

La desviacion de los recursos procedentes de financiamiento o constitutivos de
deuda publica sera responsabilidad del titular de la entidad contratante y se

sancionara de conformidad con las leyes que resulten aplicables.

Articulo 10.- Para efectos administrativos, el Ejecutivo del Estada, por lo que
respecta a la Administracion Publica Centralizada y Paraestatal, por conducto
de la secretaria que corresponda, podra emitir acuerdos, criterios y circulares.

Capitufo If
De las Facultades y Obligaciones de las Autoridades en Materia de
Deuda Publica

Articulo 11.- Son autoridades en materia de deuda publica dentro de sus
respectivas competencias:

l.- El Congreso del Estado;

Il.- El Ejecutivo del Estado; y

Ill.- El Comité Técnico de Financiamiento.

Articulo 12.- El Congreso de! Estado tendra las siguientes facultades y
obligaciones:

I.- Autorizar en la Ley de ingresos y en el Presupuesto de ingresos del Estado,
las bases, montos y condiciones de los empréstitos que el Ejecutive del Estado
proponga contralar y pagar respectivamente durante el ejercicio fiscal.
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Las iniciativas correspondientes, deberan contener los elementos de juicio que
las sustenten y la mencion expresa de la partida destinada al servicio de la
deuda;

Il.- Autorizar, previa sohcitud del Ejecutivo del Estado debidamente justificada,
montos de endeudamiento adicionales a los senalados en la fraccion anterior,
cuando medien circunstancias que lo ameriten, sismpre y cuando no rebase el
monto establecido en el articule 6 de esta Ley. No se requerird autorizacion
cuando el Ejecutivo del Estado deba hacer frente a una calamidad, pero debera
dar aviso al Congreso del Estado de la deuda contratada y quedara sujeta a las
reglas de informacion y registro, previstas en esta Ley;

lil.- Autorizar previo examen, las solicitudes de endeudamiento de las entidades
publicas previstas en las fracciones I, Ill, IV y V del articulo 3 de esta Ley
tomando en consideracion el dictamen que al respecto rinda el Comité Técnico
de Financiamiento; ;

IV.- Solicitar a las entidades publicas la documentacion e informacion que se
requiera para el analisis de las solicitudes de autorizacion para celebrar
cperaciones de deuda publica directa o contingente;

V.- Autorizar al Poder Ejecutivo del Estado para afectar en garantia de pago de
la deuda publica, las parlicipaciones que les correspondan en ingresos
federales;

VI.- Autorizar a las entidades publicas La novacidn de empréstitos;

VIl.- Solicitar al Ejecutvo del Estado a través del Comité Técnico de
Financiamiento, un informe sobre la capacidad de endeudamiento del Estado y
demas entidades publicas, en su caso, en relacion a las participaciones
federales y la afectacion de las mismas;

Vill.- Autonzar al Ejecutivo del Estado a constituirse en garante de terceros,
cuando lo justifique el interés social;

IX.- Solicitar a las entidades publicas los informes necesarios para verificar que
las operaciones de endeudamiento se realicen conforme a las disposiciones
legales aplicables, formulando las observaciones que de ello se deriven, en su
caso, sin perjuicio de las responsabilidades a que hubiere |ugar; y

X.- Las demas que en materia de deuda publica le correspondan.

Las facultades a que se refieren las fracciones VIl y IX podran ejercerse por la

Comision de Hacienda y de la Contaduria Mayor de Hacienda.
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Articulo 13.- El Ejecutivo del Estado tendra las siguientes facultades y
obligaciones:

l.- En las niciativas de Ley de ingresos y Presupuesto de Egresos se debera
inclur un programa financiero anual, con base al cual se manejaréa la deuda
publica del Estado, seralando los montos de endeudamiento neto necesarios
para cubnr los requenmientos del ejercicio fiscal correspondiente, debiendo
contener los elementos de juicio que los sustenten y la mencion expresa de las
parlidas del presupuesto de egresos destinados al servicio de la deuda;

IL.- Informar al Congreso del Estado al rendir la cuenta publica, de la situacion
que guarda la deuda publica del Estado; a dicho informe se acompaiara la
documentacion soporte y debera contener:

a) El ongen y condiciones de las operaciones de la deuda, tales como
los montos de financiamiento contratados, los organismos que
contrataron, los plazos, las tasas de interés, los periodos de gracia y
las garantias,

b) Los servicios, bienes u obras publicas productivas a que se destind
el financiamiento; y

c) Elsaldo de la deuda, que comprendera la forma y plazos del servicio
de la deuda;

lIl.- Solicitar al Congreso del Estado aulorizacion para contratar empréstitos
directos adicionales a los montos a que se refiere |a fraccion |, de este articulo
y, en su caso, para afectar en garantia de pago las participaciones del Estado

en ingresos federales,

IV.- Celebrar los contratos, convenios y demas actos juridicos para la obtencion
de empréstitos y otras operaciones financieras de Deuda Publica del estado,
suscribiendo los documentlos y titulos de crédito requeridos para tales efectos;

V.- Afectar, previa autorizacion del Congreso del Estado, en garantia de pago
de las obhgaciones contraidas por el Estado, directamente o como avalista,
deudor solidano, subsidiario o sustituto, las participaciones gue en ingresos
federales le correspondan, en los términos dispuestos por la Ley de
Coordinacion Fiscal;

VI.- Autorizar la reestructuracion de empréstitos a sus entidades cuando se
constituya como garante de éstas ultimas, siempre que no impligue novacion,
notificando al Congreso del Estado, con la justificacion financiera que avale su
decision en un plazo de treinta dias;
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VIl.- Vigilar que las entidades amorticen su deuda y liquiden los intereses y
demas pagos a que haya lugar, que se deriven de empréstitos contratados;

VIIl.- Llevar el registro de las obligaciones derivadas de |a contratacién, de
empréstitos celebrados por las entidades plblicas;

IX.- Suscribir y emitir bonos, valores y demas instrumentos de deuda, dentro de
los montos autorizados por €l Congreso del Estado, asi como la conversion de
los mismos;

X.- Constituirse cuando proceda, en avalista, deudor solidario, subsidiario o
sustituto de las entidades publicas, previo dictamen financiero que al efecto
emita el Comité Técnico de Financiamiento;

Xl.- Constituirse en garante de terceros, previa autorizacion del Congreso del
Estado, cuando lo justifique el interés social;

XIl.- Vigilar que la capacidad de pago de las entidades publicas estatales, que
contraten financiamientos, sea suficiente para cubrir puntualmente los
compromisos que contraigan;

XlIl.- Reglamentar los procedimientos de emisiéon, colocacion, amortizacion y
rescate de titulos de deuda, asi como lo relativo al funcionamiento del Registro
Estatal de Deuda Publica; y

XIV.- Las demas que en materia de deuda publica le correspondan.

Articulo 14.- Las atribuciones a que se refieren las fracciones VI, VII, VIl y XII
del articulo anterior, seran ejercidas por la Secretaria que corresponda.

Articulo 15.- Se crea el Comité Técnico de Financiamiento como organo
auxiliar de consulta del Ejecutivo del Estado en materia de deuda plblica. Dicho
organismo estarad integrado de manera permanente por el Secretario de
Planeacion y Finanzas, el Secretario General de [a Contralaria, el Oficial Mayor
del Gobierno del Estado y por los funcionarios que el Ejecutivo considere
pertinente. El desempefio de las funciones de este comité sera honorifico.

Articulo 16.- Las actividades del Comité Técnico de Financiamiento seran
coordinadas por el Secretario de Planeacion y Finanzas. El Reglamento Intemo
del Comité Técnico de Financiamiento determinara la periodicidad de sus
reuniones, la forma de convocar y los procedimientos para el cumplimiento de
sus funciones.
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Articulo 17.- El Comité Técnico de Financiamienio tendréd las siguientes
facultades y obligaciones:

I.- Conocer y evaluar la necesidad y capacidad de endeudamiento de las
entidades publicas, asi como los programas de financiamiento que presenten
las mismas;

Il.- Evaluar y dictaminar respecto de las salicitudes de credito de las entidades
publicas;

Ill.- Brindar asesoria en materia de deuda publica a las entidades sefialadas en
esta ley,

V.- Recabar y mantener informaciéon actualizada sobre la solvencia econdmica
y técnica de contratantes y entidades financieras, y respecto de los programas
de ejecucion de obras 0 servicios publicos;

V.- Dictaminar la procedencia de las garantias que se pretende afectar en las
solicitudes de financiamiento de las entidades publicas;

VI.- Evaluar los informes periddicos que remitan las entidades publicas,
proponiendo a |los deudores las medidas necesarias para el cumplimiento
oportuno de las obligaciones contraidas;

VIl.- Comunicar por escrito, deniro de los siguientes treinta dias a la fecha de
presentacion de la solicitud, su resolucion, precisando, en su caso, las
caracleristicas y condiciones en que los créditos puedan ser concertados;

VIli.- Conocer el planteamiento y desahogo de comunicaciones con las
autoridades federales competentes, respecto de la actividad crediticia de las
entidades puablicas, asi como la planeacion y estrategias de su acceso al crédito
publico;

IX.- Informar semestralmente al Congreso del Estado o cuando esta lo solicite,
acerca de las operaciones relativas a la deuda publica;

X.- Convocar, de ser necesario, a los responsables de las entidades publicas
solicitantes para que abunden en la informacion;

Xl.- Consultar, de considerarlo necesario, a los representantes de instituciones
privadas y sociales, cuando sus aportaciones de informacidn y tecnico-
financieras se consideren pertinentes; y

Xll.- Las demés que en materia de deuda publica le correspondan.
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Capitulo Il
De la Programacion y Contratacion de Empréstitos

Articulo 18.- El Estado en cumplimiento a lo previsto por la fraccion VIII del
articulo 117 de la Constitucion Federal, unicamente podran contratar deuda
publica cuando se destine a inversiones publicas productivas y sGlo podran
emitir bonos y otros titulos de deuda pagaderos en moneda y territorio
nacionales, previa autorizacién del Congreso del Estado; tanto en &l acta de
emision como en los titulos, deberan citarse los Decretos de autorizacion, asi
como la prohibicion de su venta a extranjeros, sean estos Gobiernaos, Entidades
Gubernamentales, sociedades, particulares u organismos intemacionales. Los

documentos no tendran validez si no se consignan dichos datos.

Articulo 19.- Los empréstilos que contrate el Ejecutivo del Estado, deberan
estar previstos en un programa financiero anual de la Ley de Ingresos y del
Presupuesto de Egresos del Estado, con excepcion de lo dispuesto en la
fraccion |l del articulo 12 y en la fraccion |l del articulo 13 de esta Ley.

Articulo 20.- La deuda que contraten las entidades publicas asi como las
garantias que otorguen, deberan ceiiirse a las autorizaciones efectuadas por el
Congreso del Estado y aplicarse precisamente al fin establecido en el Decreto
expedido para tal efecto. Cualquier modificacion al destino del empréstito
autorizado asi como a las demas especificaciones fijadas por el Congreso del
Estado, requeriran la autorizacién de este, salvo lo dispuesto por el articulo 7 de
esta Ley.

Articulo 21.- Para |a obtencién y contratacion de financiamiento, el Ejecutivo
del Estado, y demas entidades publicas, deberan ocurrir a instituciones
financieras o auxiliares de crédito reconocidas ante las autoridades
competentes, especialmente a aquéllas que recomiende el Comité Técnico de
Financiamiento, procurando elegir las condiciones mas favorables al interés
publico, salvo lo dispuesto por el articulo 36 de esta Ley.

Articulo 22.- En la coniratacion de deuda, las entidades publicas deberan
mantener el equilibrio financiero y disponer de capacidad presupuestal
suficiente para solventar las obligaciones contratadas, sin demérito de las
obligaciones economicas normales a su cargo.
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Articulo 23.- Los organismos descentralizados, los fideicomisos publicos y las
empresas de patticipacion mayoritaria Estatal, solo podran contratar
empréstitos, previo acuerdo del o6rgano de gobiemo correspondiente,
presentando la solicitud a traves del Ejecutivo del Estado, al Comité Técnico de
Financiamiento para su estudio y al Congreso del Estado para su autorizacion.

Ademas, deberan proporcionar al Comité Técnico de Financiamiento, el monto,
caracteristicas y destino de las obligaciones financieras, que se pretende
contratar,

Articulo 24.- En la contratacidon de endeudamiento, el Ejecutivo del Estado
podra afectar como garantia de las obligaciones contraidas, sus participaciones
futuras en impuestos federales, en los términos de esta ley.

Articulo 25.- E| Ejecutivo del Estado, podra constituir fideicomisos para el pago
de las obligaciones contraidas, notificandose al Congreso del Estado ©
solicitandole su autorizacion cuando asi proceda.

El Ejecutivo del Estado podra establecer esquemas de garantia de las
entidades publicas, incluyendo fideicomisos, que sean acordes con la Ley de
Coordinacion Fiscal en los cuales las participaciones federales que se afecten
conservaran su naturaleza juridica, siempre y cuando, represenien una
alternativa que consolide la seguridad juridica y financiera, asi como el equilibrio
econdmico.

En estos esquemas o fideicomisos no podran comprometerse bienes inmuebles
del dominio publico o, privado.

Articulo 26.- Tratdndose de las solicitudes de endeudamiento de los
organismos descentralizados, fideicomisos publicos y empresas de
participacion mayoritaria, el Congreso del Estado podra autorizar al Ejecutivo
del Estado a que se constituya en avalista, deudor solidario, subsidiario o
sustituto de dichas obligaciones.

Articulo 27.- Cuando alguna de las entidades publicas a que se refieren las
fracciones Il, I, IV y V del articulo 3 de esta Ley, requieran que el Ejecutivo del
Estado se constituya como su garante, deberan formular la solicitud por escrito
a través de la Secretaria que corresponda, sefalando que el empréstito se
prevé en su programa financiero y acompafiando la informacion que permita
dictaminar su capacidad de pago y de endeudamiento, la necesidad
debidamente razonada del tipo de gasto que se pretende financiar con los
recursos del crédito, indicando claramente los recursos que se utilizaran para el
pago de los financiamientos y las garantias correspondientes.
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La Secretaria que corresponda resolvera en un plazo que no excedera de
treinta dias siguientes a que se hayan cumplido los requisitos exigidos en el

parrafo anterior.

Articulo 28.- Si de la evaluacion que realice la Secretaria que corresponda se
desprende gue la capacidad de pago o de endeudamiento de la entidad de que
se trate es insuficiente, se negara la garantia del Ejecutivo del Estado.

Articulo 29.- La solicitud que el ejecutivo del Estado presente al Congreso del
Estado para la autorizacidon de un empreéstito, debera contener los siguientes
requisitos:

.- Acuerdo del Poder Ejecutivo, o del 6rgano de gobierno, segln corresponda;
Il.- El monto, destino y condiciones, en su caso, del empréstito;

lll.- La prevision del empréstito en el programa financiero anual,
correspondiente; y

IV.- El aval, o bien, la garantia solidaria, subsidiaria 0 sustituta cuando se
requiera en los términos de esta Ley, al cual se anexara el dictamen financiero
a que se refiere la fraccion X del articulo 13 de esta Ley;

V.- El dictamen emitido por el Comité Técnico de Financiamiento.

Articulo 30.- El Ejecutivo del Estado, por conducto de la Secretaria que
corresponda, podra otorgar empréstitos a las entidades a que se refieren las
fracciaones Il, Ill, IV y V del articulo 3 de esta Ley, siempre y cuando se restituya
su importe y el respectivo costo financiero dentro de un plazo que no exceda de
doce meses a partir de su otorgamiento.

Articulo 31.- El Poder Ejecutivo, podra convenir con los Poderes Legislativo y
Judicial la procuracion de préstamos o financiamientos, con cargo a los
respectivas presupuestos de egresos autorizados, para atender necesidades o
eventualidades derivadas de las funciones que les competen.

Articulo 32.- Las entidades pubiicas podran convenir para otorgarse
financiamientos entre si, siempre y cuando se restituya su importe y el
respectivo costo financiero.

Tratandose de organismos descentralizados, el plazo para que se reintegre no
podra exceder del periodo constitucional de éste.
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Capitulo IV
Del Registro Estatal de Deuda Publica

Articulo 33.- Las entidades publicas tendrén las siguientes obligaciones:

I.- Llevar sus propios registros de los empréstitos que contraten y proporcionar
a la Secretaria que corresponda, €l monto, caracteristicas y destino de sus
obligaciones financieras derivadas de la contratacion, para su inscripcion en el
Registro Estatal de Deuda Publica;

Il.~ Informar anualmente a la Secretaria que corresponda, el saldo de su deuda
publica dentro de los primeros dos meses siguientes al ejercicio fiscal
correspondiente; y

lll.- Proporcionar al Congreso del Estado toda la infermacién necesaria para
que éste, en el ambito de su competencia cumpla con la facuitad de vigilancia y
fiscalizacion.

Articulo 34.- El Ejecutivo del Estado, por conducto de la Secretaria que
corresponda, debera llevar un Registro Estatal de Deuda Publica; para tal
efecto las entidades publicas deberan inscribir sus empréstitos, deniro de los
guince dias siguientes a su suscripcion acompanando la siguiente
documentacion:

.- Los datos relacionados con la operacidbn o emisidn correspondiente

anexando el instrumento juridico en el que se haga constar la abligacién directa
o contingente cuya inscripcion se solicita;

ll.- Aquellos doce consten las obligaciones pagaderas en territorio y moneda
nacionales y contraidas con entidades o personas de nacionalidad mexicana; y

Ill.- El Decreto mediante €l cual el Congreso del Estado, hubiese autorizado la
contratacion de financiamiento; y en su caso, la garantia para el financiamiento.
Asi como el dictamen del Comité Técnico de Financiamiento.

Articulo 35.- En el Registro Estatal de Deuda Publica se asentaran los
siguientes datos:

I.- El nimero progresivo de inscripcion que corresponda y su fecha;

Il.- El nimero que le corresponda, en su caso, en el Registro de Obligaciones y
Empréstitos de Eniidades Federativas;
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lll.- La autorizacion del Congreso del Estado, o del 6rgano de gobierno que
deba otorgaria;

IV.- El organismo con quien se contratd; los montos, los plazos, las tasas de
interés y garantias que se otorgaron;

V.- Destino;
VI.- Garantias otorgadas;

VIl.- La amortizacion del capital y de intereses pactados durante su vigencia y
su saldo;

VIl.- Las sanciones derivadas del incumplimiento de las condiciones del

empréstito;

IX.- La novacion de empréstitos ya adquiridos; y
X.- La cancelacion de la inscripcidn y su fecha.

Articulo 36.- Una vez integrada la sqlicitud de registro, la Secretaria que
corresponda resolvera dentro del término de cinco dias sobre la procedencia de
la inscripcidn y notificara a las partes interesadas su resolucion anotando en los
documentos materia del registro la constancia relativa a su inscripcion.

Articulo 37.- El nimero progresive y la fecha de inscripcion en el Registro
Estatal de Deuda Publica darén preferencia a los acreditados para los efectos
de exigibilidad en el pago de las obligaciones.

Articulo 38.- Las operaciones de endeudamiento publico autorizadas y su
inscripcion en el Registro Estatal de Deuda Publica, sélo podran modificarse
cuando se cumpla con los requisitos y formalidades relativos a su autorizacion.

Para la modificacion del registro efectuado, deberan cumplirse los requisitos de
su inscripciébn y contar con la aceptacién de las partes interesadas, se
entendera aceptada la modificacion cuando el instrumento esté suscrito por las
partes.

Articulo 39.- Para la cancelacidon de| registro efectuado, debera comprobarse
fehacientemente el pago total de las obligaciones que fueron materia de
registro, lo cual puede acreditarse entre otros medios, con la notificacion que
haga el, acreedor en el sentido de que se ha efectuado el pago total
correspondiente.
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Articulo 40.- El Ejecutivo del Estado por conducto de la Secretaria que
corresponda, debera publicar una vez al afio, el monto de la deuda publica que
refleje el Registro Estatal de Deuda Publica.

La publicacion debera realizarse en el Periddico Oficial, en dos de los
peridédicos de mayor circulacion en el Estado y podra ser también en medios o
redes de comunicacion electrénica.

Articulo 41.- La Secretaria que corresponda, proporcionara los informes y
certificaciones procedentes a las entidades pulblicas y sus acreedores que
tengan interés juridico, respecto de las obligaciones inscritas en el Registro
Estatal de Deuda Publica.

Articulo 42.- El Congreso del Estado por conducto de la Centaduria Mayor de
Hacienda, llevara un registro de todas las operaciones de deuda publica estatal;
debiéndose asentar en el mismo los datos que para el registro Estatal establece
esta Ley.

Las entidades publicas a que se refiere esta Ley, estan obligadas a
proporcionar los informes a la Contaduria Mayor de Hacienda, dentro de los
treinta dias s

C

G

iguientes a la fecha en que se celebrd el contrato, para los efectos vigilancia y
fiscalizacion.

Articulo 43.- El Ejecutivo del Estado y el Congreso del Estado, podran
establecer convenios de colaboracién administrativa para coordinarse en la
integracion de sus respectivos registros.

TRANSITORIOS

Articulo Primero.- La presente Ley entraré en vigor a los 30 dias siguientes al
de su publicacion en el Periddico Oficial del Gobierno del Estado.

Articulo Segundo.- Se derogan todas las disposiciones que se opongan a ésta
Ley.

Articulo Tercero.- Se otorga a las entidades publicas un plazo de 90 dias
contados a partir de la entrada en vigor del presente decreto para que integren
sus registros y un plazo de 120 dias para que inscriban sus obligaciones
crediticias en el Registro Estatal de Deuda Publica.
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Articulo Cuarto.- Los empréstitos que se tramiten en el afio de 2003 no
requeriran para su autorizacion, estar contenidos en el programa financiero a
que se refieren los articulos 20 y 21 de esta Ley.

Articulo Quinto.- El Comité Técnico de Financiamiento debera quedar integrado
dentro de los 90 dias siguientes a la entrada en vigencia de la presente Ley.

Articulo Sexto.- En los 30 dias siguientes a su integracion, el Comité Técnico de

Financiamiento debera contar con su reglamento interno, mismo que debera ser
publicado en el Periédice Oficial del Gobierno del Estado.
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