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INTRODUCCION.

Las entidades federativas y municipios (ambos Illamados aqui niveles
subnacionales) hoy encuentran comprometida la viabilidad de sus finanzas
publicas. Las causas son harto conocidas: endeudamiento, poca transparencia en
la rendicion de cuentas y un endeble marco juridico que regula de manera ineficaz
la recaudacion fiscal y el egreso de estas jurisdicciones. Esta situacion pone en
grave peligro la cantidad y calidad de los servicios publicos que los gobiernos
estan obligados a dar a sus gobernados, lo cual genera escazas fuentes de

empleo y aumento del niumero de pobres.

Baso mi dicho en la informacion proporcionada por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) sobre el saldo de la deuda de las entidades federativas
que, al cierre del primer trimestre de 2014, es de 481 79.4 millones de pesos, de
los cuales se ha informado que 83.6 por ciento estdn garantizados con las
denominadas participaciones federales, forma de mayor arraigo entre los niveles

subnacionales de pais para contratar deuda publica.

Por otro lado, la SHCP destaca que la deuda no sélo se encuentra garantizada
con participaciones federales sino que también con fondos como: Fondos del
Ramo 033, el Fondo de Aportaciones a la Infraestructura Social (FAIS) y el Fondo
para el Fortalecimiento de la Entidades Federativas (FAEF), inclusive las
colocaciones bursétiles. Ademas recordemos que el tema de los limites
constitucionales de la bursatilizacion de la deuda publica de los niveles

subnacionales esta estrechamente ligado a la cuestion de las contribuciones.

Ante este panorama, el motivo de este trabajo es analizar y reflexionar sobre los
limites constitucionales en los esquemas de bursatilizacion de la deuda publica,
planteando como hipotesis; la inconveniencia de un esquema de bursatilizacion
generalizada en los niveles subnacionales sin control normativo suficiente, que

derive en una anarquia de endeudamiento publico.



Para lograrlo, en el capitulo primero se revisa cédmo, a partir de la “competencia
residual”, recaudan dinero los niveles subnacionales. Es decir, a partir de lo que se
privilegia para la Federacidon y lo que ésta depone para los mencionados
subniveles. Estas competencias exclusivas de la Federacion se encuentran
previstas en el articulo 73 constitucional, fraccion XXIX, que es el fundamento de
la Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS). Ademas, la
Constitucion Mexicana reconoce que las entidades y municipios recibiran por las
contribuciones federales las llamadas “participaciones federales”, en los términos

previstos en la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF).

En el segundo capitulo se analiza “los otros ingresos”, también denominados
“‘modalidades de ingresos”, los cuales son muchos y muy variados, como se

advertira.

Encontramos, por ejemplo, los ingresos que tienen lugar por y con motivo de la
Ley de Coordinacion Fiscal (en la parte de la colaboracién administrativa) asi
llamados incentivos, ingresos diversos que son cedidos por la Federacion a los
niveles subnacionales, sélo porque éstos coadyuvan con ésta para llevar y aplicar
las atribuciones que, por efecto de una “ficcibn de derecho”, hace que las
autoridades locales se transformen en autoridades federales y que justo por esa
competencia asi ejercida (por la que se coadyuva con la Federacion en la
actividad de determinacion, comprobacion, recaudacion, ejecucion y sancion en
materia de impuestos federales), les sean otorgados mas ingresos a titulo de
incentivos por la recaudacion, ademas de la parte recaudada por los mismos

niveles.

Otra modalidad de este tipo de ingresos la encontramos en los programas de
apoyo a sectores sociales desprotegidos, aplicados con base en politicas publicas.

Estos se establecen cada afio en el Presupuesto de Egresos (PEF).

Otro caso especial es cuando un Estado federal, ante una situacion financiera de
urgencia de los niveles subnacionales, decide “aliviarla”, pese a que con dicha

politica contravenga los principios que en ambito tributario le aplican al propio
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Estado, ya que éste es considerado también como sujeto obligado en todos sus
niveles de gobierno, pues, pese a ser sujeto retenedor de las contribuciones de las
personas fisicas que a él le prestan trabajo, y pese a no ser sus recursos propios,
le permite no enterarlos y, por increible que parezca, gastarlos aun cuando no es
dinero suyo. Estas conductas se llevan a cabo sin que técnicamente encuentren

sustento legal alguno.

A primera vista, es facil darnos cuenta que esta forma de rescate de las finanzas
de los niveles subnacionales por parte de la Federacion, conocida vulgarmente
como “perdén” y “borron y cuenta nueva”, provoca corrupcion, falta de
transparencia y de rendicion de cuentas. En consecuencia, ante la falta de
recursos y necesidades crecientes, los niveles subnacionales no tienen otra salida

gue acudir al endeudamiento.

De todo esto podemos deducir que es necesario la busqueda de nuevas formas
gue sean capaces de allegarle recursos a los niveles subnacionales. Una posible
solucion seria a través de los “certificados bursatiles”, cuya materia prima para su
aprovechamiento son “los futuros de activos predecibles”, aparecidos como
patrimonio del Estado que, al tener en disponibilidad fuentes de ingresos
predecibles en las contribuciones, resulta un recurso mas que atractivo para los

que requieren de mas y mayores recursos presentes.

Sin embargo, es necesario abordar la procedencia constitucional de la
bursatilizaciéon. Con este fin en el tercer capitulo de esta tesis propongo
entenderla con base en el concepto estadounidense: securitization, que connota
las ideas de respeto al ejercicio del gasto publico, rendicion de cuentas y
transparencia. Esta permite, a quien detenta futuros de activo predecibles, la

obtencion de recursos presentes mediante una compleja operacion.

Sin embargo, pese a ser una forma de obtencién de recursos presentes de lo que
ha de esperarse que se perciba en el futuro, para una persona singular o colectiva,
lo es sélo en el mundo del derecho privado, mas no asi para las personas morales

de derecho publico, es decir, el Estado. No obstante estos inconvenientes, los

xii



niveles subnacionales los han minimizado, pues aparentemente la ley les permite

endeudamientos sin limites.

Un ejemplo representativo de estos abusos es el mega proyecto de bursatilizacion
del Plan Sonora Proyecta, que elimind la posibilidad de transparentar su
construccion a través de varias reformas legislativas. Esto dio pie a que la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion tuviera la oportunidad histérica de juzgar

el caso.

Pese a ello, el planteamiento no fue robustecido, quedando limitado su estudio al
caso particular del Estado de Sonora, sin dejar sentadas las bases de un estudio
gue hubiera permitido conocer a profundidad el esquema que hubiera permitido al
Estado mexicano, a partir de un conocimiento cierto de la bursatilizacion en
México, establecer limites constitucionales en la construccién de los proyectos en
las diferentes entidades federativas y municipios del pais.

No obstante, si bien no se obtuvo el fallo que llevara a la aplicacion obligatoria del
lineamiento establecido por la Corte en aquellos asuntos resueltos por el maximo
tribunal del pais en acciones de inconstitucionalidad a que se refiere la Ley
Reglamentaria de las fracciones | y Il del articulol05 Constitucional, si se ha
establecido un antecedente para que cada entidad tenga los mecanismos para

realizar, juridica y constitucionalmente, este tipo de proyectos.

En suma podemos adelantar que el seguimiento puntual del desarrollo del
presente trabajo nos permite replantear la funcion que el Estado mexicano debe
desempenfiar en la actualidad: dejar de ser el Estado que soluciona problemas,
gestados a través de varios afios, para convertirse en un Estado que, con
conocimiento de lo que acontece en los niveles subnacionales, evite que estos se
cologuen en el limite de la insolvencia financiera; un Estado que evite los

“rescates” y establezca sanciones ante el incumplimiento del orden constitucional.

Por ultimo, quiero expresar que con este trabajo he intentado aportar alguna luz en

el poco estudiado tema de la bursatilizacion en México. Si mis reflexiones logran
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motivar al lector a arriesgarse en sus propias investigaciones en el estudio de este

tema, creo que he cumplido con mi cometido.
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I.- El principio federal de competencia en los Estados Unidos Mexicanos.

Las entidades federativas son parte integrante de la Federacion de conformidad a
lo previsto en el articulo 40' de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos (CPEUM) en el que se establece:

“Art. 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
Republica representativa, democratica, federal,? compuesta de
Estados Libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior; pero unidos en una federacién establecida segun los

principios de esta ley fundamental”.
De igual manera en el articulo 41 Constitucional se dispone:

“Art. 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes
de la Unidn, 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 Constitucion

! Cfr. “Ha perdurado el régimen federal como una decisidon politica fundamental del Estado

mexicano y hasta la fecha el articulo 40 que lo consagra no ha sido objeto de reforma alguna”. FIX
ZAMUDIO, Héctor y VALENCIA CARMONA, Salvador, Derecho Constitucional Mexicano y
Comparado, Editorial Porraa, México, 1999, p. 929.

2 “La idea federal ha sido una fuerza que atraviesa la historia de México: Cuando se examina el
régimen federal se tiene forzosamente que convenir que hacia él parecen dirigirse todos los
caminos de nuestro destino, asi en los tres movimientos sociales de mayor envergadura que
hemos experimentado, la independencia, la reforma y la revolucion, triunfa tal régimen y se plasma
en las Constituciones de 1824, 1857 y 1917...” Sin embargo, existen “... precedentes mas lejanos
del federalismo mexicano segun algunos autores” (Cue Cénovas, Agustin y Romero Vargas
Iturbide, Ignacio) los que “..se encuentran en la vieja organizacion politica prehispanica; reposa
esta tesis en la afirmacion de que los pueblos del Andhuac tuvieron pactadas diversas alianzas a la
manera de organismo federal, recuérdese a este respecto las uniones de Tenochtitlan-Texcoco-
Tlacopan o Tlaxcala-Cholula-Huejotzingo, en torno a las cuales se agruparon diversos sefiorios.”,
Ibidem. p. 925.

Sobre el punto “...recuérdese la opinién exagerada aunque no carente del todo de veracidad de
Lorenzo Zavala, quien al sefialar la atraccion irresistible que ejercié en los diputados de la
Asamblea Constituyente de 1823 el régimen del vecino pais, decia de ellos que estaban “...llenos
de entusiasmo por el sistema federal y su manual era la Constitucion de los Estados Unidos del
Norte de la que corria una mala trad. (sic) impresa en Puebla de los Angeles, que sirvio de texto y
de modelo a los nuevos legisladores”, Ibidem. p. 928.
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Federal y las particulares de los Estados, las que en ningun caso
podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal”.

El que el pueblo mexicano haya decidido adoptar el sistema federal como forma
de Estado, tal y como se establece en términos del articulo 40 Constitucional,
“...presentd como problema inmediato el que se refiere a las reglas que hicieran
posible una equilibrada distribucion de facultades entre la Federacion y los

Estados”.

La autonomia financiera es un tema obligado para la soberania de los Estados al
decir de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJIN) a saber de

conformidad a la tesis jurisprudencial* 12/2009° del Pleno de ese alto Tribunal.

En continuidad con la idea federal, en el articulo 42 de la Carta Fundamental se
sefala la integracion territorial al establecer que el territorio nacional comprende:
las partes integrantes de la Federacion; el de las islas, incluyendo los arrecifes y
cayos en los mares adyacentes; el de las islas de Guadalupe y las de
Revillagigedo situadas en el en el Océano Pacifico; la plataforma continental y los
z6calos submarinos de las islas, cayos y arrecifes; las aguas de los mares

territoriales en la extension y términos que fija el Derecho internacional y las

® INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA UNIVERSIDAD NACIONAL
AUTONOMA DE MEXICO, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Comentada,
Editorial Porrta, México, 1985, p. 286.

* En este caso, es de tomar en consideracién que dicho criterio adquiere caracteristica plena de
jurisprudencia por cuanto su obligatoriedad, ello de conformidad a lo que se dispone en la Ley
Reglamentaria de las fracciones | y Il de articulo 105 Constitucional especificamente en el articulo
43 en el que se establece: “Art 43.- Las razones contenidas en los considerandos que funden los
resolutivos de las sentencias aprobadas por cuando menos ocho votos, seran obligatorias para las
Salas, tribunales unitarios y colegiados de circuito, juzgados de distrito, tribunales militares,
agrarios y judiciales del orden comin de los Estados y del Distrito Federal, y administrativos y del
trabajo, sean éstos federales o locales”. Lo anterior se advierte de la votacion que resolvio la
accion de inconstitucionalidad en la que se aprecia que el mismo fue resuelto con una votacion de
mayoria calificada de nueve votos de los sefiores ministros.

> AUTONOMIA FINANCIERA LOCAL. SE DESPRENDE DE LOS ARTICULOS 40 Y 41, PRIMER
PARRAFO, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.
Accion de inconstitucionalidad 29/2008.-Promoventes: Diputados integrantes de la Sexagésima
Legislatura del Congreso de la Union.-12 de mayo de 2008.-Mayoria de nueve votos; votaron en
contra: José Fernando Franco Gonzalez Salas y Sergio A. Valls Hernandez.- Ponente: José
Fernando Franco Gonzalez Salas.-Secretarios Israel Flores Rodriguez, Maura Angélica Sanabria
Martinez, Martha Elba Hurtado Ferrer y Jonathan Bass Herrera.
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maritimas interiores; el espacio situado sobre el territorio nacional, con la

extension y modalidades que establezca el Derecho Internacional.

Y se prevé en el articulo 43 Constitucional el que los Estados y el Distrito Federal
son partes integrantes de la Federacion cuando se establece que las partes
integrantes de la Federacion son los Estados de Aguascalientes, Baja California,
Baja California Sur, Campeche, Coahuila de Zaragoza, Colima, Chiapas,
Chihuahua, Durando, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, México, Michoacén,
Morelos, Nayarit, Nuevo Lebén, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San
Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan,

Zacatecas y el Distrito Federal.

En términos de lo anterior, uno de los temas fundamentales lo es, la forma en que
se han constituido los Estados Unidos Mexicanos, que es un sistema federal, el
que de conformidad a lo sefialado por el politblogo belga Lenaerts® hay

Federalismo cuando exista:

“Primero.- Siempre que nos encontremos ante un Estado
compuesto con niveles de gobierno o instituciones de poder de

ambito nacional y también territorial.

Segundo.- La forma politica federal lleva a cabo un reparto de
atribuciones politicas sobre un determinado espectro competencial
del que ninguna instancia de gobierno puede disponer

® Lenaerts K. born 20 December 1954 in Morsel is a Belgian Profesor of European Law at the
Katholieke Universiteit Leuven and Judge of the European court Justice. He was member of the
Coudenberg group a Belgian federalist. He obtained a candidat en droit (summa cum laude) in
1974 at the Facultés universitaires Notre Dame de la Paix. IN 1977 he graduated as a licentiate in
law at the Katholieke Universiteit Leuven (summa cum laud, with special congratulations of the
Jury) He graduated as a Mastere of Laws (LL.M. in 1978 at Harvard University (USA) and in 1979
as a Master in Public Administration (M.P.A.) at Harvard University. In 1982 he obtained a Ph. In
Law 1982 at the Katholieke Universiteit Leuven, with a comparative study analyzing the
constitutional case law of the European court of Justice and the American Supreme Court. Este
autor es citado por los articulistas Ramaén Maiz, catedratico de Ciencias Politicas de la Universidad
de Santiago y Juan José, Solozabal, catedratico de Derecho Constitucional de la UAM en la
publicacién del diario El Pais del viernes 23 de enero de 2009, en la Secci6on Opinion, “Como
abordar el cambio federal”, p. 31.
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unilateralmente, por encontrarse establecido en el plano normativo

constitucional.

Tercero.- Indefectiblemente en el Estado federal debe haber una
instancia jurisdiccional que resuelva los conflictos entre poderes
generales o territoriales con criterios exclusivamente técnicos, esto
es, aplicando de manera independiente el parametro competencial

constitucional”.

Al tener en consideracion las caracteristicas anteriores, es facil responder si se
esta frente a un Estado Federal, y ello es asi, en la medida que los elementos y
caracteristicas mencionados se actualicen en el caso del Estado a analizar, en
este caso el Estado Mexicano, en el que basicamente se cumplen las
condicionantes establecidas por Lenaerts, ya que se esta ante un Estado
compuesto de niveles de gobierno a saber federal, estatal y municipal; se lleva a
cabo un reparto de atribuciones politicas sobre un determinado espectro
competencial, el que se encuentra establecido en el ordenamiento supremo, la
Constitucion y por ultimo existe una instancia jurisdiccional que resuelve conflictos
entre poderes generales o territoriales con criterios exclusivamente técnicos, caso
de la SCIN.”

" Cfr. Art. 105.-La Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocera, en los términos que sefiale la
ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

I.- De las controversias constitucionales que, con excepcion de las que se refieran a la materia
electoral, se susciten entre:

a).- La Federacion y un Estado o el Distrito Federal;

b).- La Federacion y un municipio;

c).- EL Poder Ejecutivo y el Congreso de la Unién; aquél y cualquiera de las Camaras de éste o, en
su caso, la Comisién Permanente, sean como 6rganos federales o del Distrito Federal;

d).- Un Estado y otro;

e).- Un Estado y el Distrito Federal;

f).- El Distrito Federal y un municipio;

g).- Dos municipios de diversos Estados;

h).- Dos poderes de un mismo Estado, sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones
generales;

i) .- Un Estado y uno de sus municipios, sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones
generales;

j)-- Un Estado y un Municipio de otro Estado, sobre la constitucionalidad de sus actos o
disposiciones generales.
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El federalismo debe ser entendido como una forma politica que aumenta la
capacidad del aparato institucional comdn, sin negar la autonomia de sus
integrantes y la contribucidn de éstos al funcionamiento del Estado. Tanto la
autonomia como la integracion son imprescindibles en esta delicada maquinaria
politica (asi se le llamara porque como toda maquinaria, para que opere, necesita
embonar y que las tuercas que le dan movimiento engranen de forma perfecta
para que trabaje bien), en la que ambas dimensiones han de disfrutar de sus

oportunidades y medios de actuacion.

El federalismo “...es pacto foedus un modo de unir a través del establecimiento de

mecanismos de articulacion”.

En un sentido préactico, es dable afirmar que el federalismo es, ciertamente una
forma politica refinada, montada sobre un dificil equilibrio, pues no deja de sefalar
un punto intermedio entre la centralizacion y la independencia. En la forma federal
operan tendencias centripetas que exageran la homogeneidad y pulsiones

centrifugas que subrayan el particularismo y la autonomia.

Centralizacion Federalismo Independencia

Fuerzas <« 3% > Fuerzas
O Rttt »

Centripetas centrifugas

En el caso del federalismo mexicano, el maestro Reyes Heroles expreso“... en el

articulo 5° del Acta Constitutiva de enero de 1824, en la inteligencia de que el

k) Dos oOrganos de gobierno del Distrito Federal, sobre la constitucionalidad de sus actos o
disposiciones generales, y

l).- Dos 6rganos constitucionales auténomos, y entre uno de éstos y el Poder Ejecutivo de la Unién
o0 el Congreso de la Union sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales.

® MAiZ, Ramén y SOLOZABAL, Juan José, op .cit. nota 6.
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federalismo de este documento tiene una especial significacion, pues no era

desunir lo unido, sino mantener ligado lo que estaba desunido.”

El federalismo, desde una perspectiva tanto tedrica como practica de la
administracion publica, de quien fuera investigador en el Departamento Fiscal del
Fondo Monetario Internacional y entre otros cargos importantes Secretario de
Finanzas y Planeacion del Gobierno del Estado de Veracruz Juan Amieva Huerta,
tiene que ver con la definiciébn de responsabilidad que debe asumir cada gobierno
(municipal, estatal y federal, agregando ese régimen particular y suis géneris del
Distrito Federal) asi como la posibilidad real de ejecutarlas; es decir, el problema
principal, lo constituye el establecimiento adecuado de las competencias y
recursos por zona territorial, dada una restriccion presupuestal, lo que sin duda
requiere un balance adecuado entre los ingresos y los gastos de cada nivel de

gobierno.

No se establece un sistema federal sin el reconocimiento a sus miembros de un
amplio espectro de competencias politicas, legislativas y de gobierno. En ese

entendido un tema toral del mismo lo constituye la distribucién de competencias.

A. Distribucion de competencias en la integracion de ingresos de los
diferentes niveles de gobierno.

El esquema de distribucién de competencias queda debidamente establecido en la
Constitucion, asi como de cualquier Estado Federal que se someta a estudio, asi
es en el Ordenamiento Fundamental donde se establecen las competencias que

poseen el nivel federal y las de otros niveles de que se conforma.

La autonomia de los niveles estaduales en el sistema federal mexicano se soporta

en atencidon a la técnica estructural funcional en dos elementos, a saber: a) la

° REYES HEROLES, Jesus, El liberalismo mexicano, Fondo de Cultura Econémica, México, 1974,
T. I, p. 359.
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existencia de o6rganos propios, determinados por cada nivel (estadual) en lo
particular que no contravenga lo dispuesto por el ordenamiento fundamental y b) el
detentar competencias exclusivas con el efecto de generar una distribucion de
poder publico entre los 6rganos de la federacion y de las colectividades que la

conforman.

Principio que ha traspasado el elemento doctrinal, ya que en el ambito tributario se
le ha denominado “sistema de distribucibn de competencias para decretar

impuestos™°

como se le conoce por fallos relevantes que al respecto ha
pronunciado la SCJN, mismo que queda establecido en la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y que resulta tema relevante en dicho

ordenamiento fundamental.

Bajo los principios referidos es que se entiende el gran tema de distribucion de

competencias en el ambito del federalismo mexicano.

Los preceptos que en el Orden Constitucional rigen la distribucion constitucional

de los ingresos en el marco del Federalismo son:

e Articulo 31, fraccion IV, Niveles de gobierno en los que se ha de

tributar.

e Articulo 73, fraccion XXIX, competencias exclusivas de la

Federacion para imponer contribuciones.
e Atrticulo 124, Competencia residual.

e Articulos 117 fracciones IV, V, VI, VII, VIIl y IX y 118 fraccion |,
prohibiciones absolutas y relativas, ambas aplicables a las entidades

federativas.

Articulo 115, fraccién Il y IV correspondiente a la conformacién de

ingresos de la Hacienda Municipal.

' SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Distribucién Constitucional de competencias
para decretar Impuestos, Serie Pleno de Debates nimero 16, México, 1999.
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e Articulo 122, BASE PRIMERA, fraccion V, inciso b) ultimo parrafo

régimen de aplicacion a la Hacienda Publica del Distrito Federal.

B. De la competencia residual.

El articulo con el que da inicio el Titulo Séptimo de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos denominado “Prevenciones generales”, lo es el 124,
precepto con el que se abordard inicialmente el tema de la distribucién de
competencias, lo anterior muy a pesar de que debiera ser iniciado de conformidad
al orden numeérico, y lo es asi, ya que el federalismo por su propia construccién
ideoldgica, en la que se privilegia que se determine como elemento fundamental el
principio de distribucidbn competencial, que es el que rige entre las entidades
federativas y la Federacion, mismo que se encuentra contenido en el articulo 124
(piedra angular del federalismo) y a partir de él como clausula general es que se
entienden las demas clausulas, de ahi que se iniciard con la denominada

competencia residual.**

Lo que en palabras del destacado constitucionalista Elisur Artega Nava “...Se trata
s6lo una delimitacion inicial del campo de accion de los poderes centrales y

locales.”?

La denominada competencia residual, es principio fundamental que se consagra
en cualquier sistema federal, y que se aprecia desde la perspectiva constitucional-
fundacional de cada Estado, que en el sistema mexicano se establece en el 124

Constitucional al sefalar que las facultades que no estén expresamente

' Cfr.“...en virtud de la aplicacion del art. 124, sus poderes adquieran y puedan ejercer todas las
facultades residuales que corresponden a los estados, por no haber sido atribuidas en forma
expresa a los poderes federales...” ARTEAGA NAVA, Elisur, Derecho Constitucional, Editorial
Oxford University, Press, México, 1999, p. 380.

'2 |bidem, p. 381.
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concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden

reservadas a los estados (sic).*

El principio arriba referido' por el que se establece que las facultades que no
estén expresamente concedidas por la misma a los funcionarios de la Federacion,
se entienden reservadas a los Estados, "es virtud al cual es que le corresponderia
a la legislatura federal, la expedicion de leyes en ejercicio de una facultad
expresamente sefialada en el texto constitucional, correspondiendo a las
legislaturas locales, desempefiar la funcion legislativa excluida, en ausencia o a
falta de tal facultad, siempre y cuando no exista ninguna prohibicién constitucional:
esto ha dado motivo para considerar por la doctrina que la competencia de las
legislaturas de las entidades federativas es de caracter reservado y no prohibido

concurrente”.®

Cabe destacar que el articulo en comento no ha tenido modificacion alguna hasta
la fecha y su antecedente historico es: “ ...durante la sesidén ordinaria del 25 de

enero de 1917, celebrada por el Congreso Constituyente en el entonces Teatro

* Don Felipe Tena Ramirez manifiesta que nuestra Constitucion se colocé en el supuesto de que
la Federaciébn mexicana nacio de un pacto entre estados (sic) preexistentes, que delegaban ciertas
facultades en el poder central y se reservaban las restantes, por lo que adoptd el sistema
norteamericano en el articulo 124; dicho sistema lo vemos claramente expuesto en la Constitucion
de los Estados Unidos de América, suscrita por la Convencién Federal el dia 17 de septiembre de
1787, en el historico edificio llamado Independence Hall, en Philadelphia, Pennsylvania, misma que
desde esa fecha ha tenido Unicamente veintiséis enmiendas, las diez primeras o Declaracion de
Derechos fueron aprobadas en 1791 y precisamente la décima dice: “Los poderes que la
Constituciéon no delega a los Estados Unidos (la Unién) ni prohibe a los Estados quedan
reservados a los Estados o al pueblo.” INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA
UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO, op.cit. nota 3, p. 313.

YCfr. Dicho principio encuentra su antecedente historico en The Constitution of the United States of
Ameérica The first 10 Amendments were ratified December 15, 1791, and form what is known as the
“Bill of Rights”. AMENDMENT X “The powers not delegated to the United States by the
Constitution, nor prohibited by it to the states, are reserved to the states respectively, or to the
people”. The Constitution of the United States of America. Applewood Books Bedford,
Massachusetts.

v LEGISLATURA, CAMARA DE DIPUTADOS DEL H. CONGRESO DE LA UNION, Derechos
del pueblo mexicano. México a través de sus Constituciones, Cuarta Edicion, Editorial Porria,
México, 1994, T. XI, p. 454.
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Iturbe, hoy de la Republica en la ciudad de Querétaro, fue aprobado por 148 votos

en contra 6”.1°

Asi, es que en principio la Constitucion al ser el instrumento juridico fundacional de
un Estado es en el que se establecen las facultades y esfera de accion que el
mismo codigo politico tendra por efecto fijar, lo que hace recordar las palabras de
Don Miguel Lanz Duret “...seflala que el Estado federal mexicano, o sea la
Federacion, no es mas que una forma de gobierno creada y organizada por la
Constitucion y por consiguiente sélo tiene las facultades y la esfera de accion que
el mismo coédigo politico le fija, sin que puedan alegarse razones de orden

histérico, social o filoséfico para pretender ensanchar sus atribuciones”.*’

El marco de atribuciones fijado por la Constitucion sélo es en los términos que la
misma establezca y en ellos cobra una gran importancia el articulo en estudio, es
decir el 124, ya que en él, se establece el principio rector del sistema de
competencias y facultades que impera al interior propio de la Constitucién y que
s6lo bajo su orientacion es que se entendera el mismo sin poder ser ningun otro

argumento razon que pretenda ampliar sus atribuciones.

Destacada la importancia del contenido del articulo 124 Constitucional en el que
como se ha visto es en el que se consagra el principio de competencia residual
(corona de un sistema federal), en el que desde la perspectiva de los niveles
subnacionales -estatal y municipal- a ellos les esta conferida lo que resta. En otra
perspectiva a estos niveles lo que les estad dado son restricciones y prohibiciones

de diversos caracteres.

En este sentido resulta oportuno citar lo que al respecto sefiala en el tema el
maestro Elisur Arteaga cuando refiere "Debido a la abundancia de limitaciones,
prohibiciones, obligaciones e inhibiciones que para las autoridades estatales
existen en la constitucién, debe concluirse que su enumeracion es limitativa, no

enunciativa; son validas, juridicamente, sOlo las que de manera expresa se

% 1dem.
7 1dem.

12



:T Capitulo Primero

Potestades constitucionales para la integracion de Ingresos de las Entidades Federativas.
PATRICIA LOPEZ LOPEZ

consignan en la constitucion; los poderes constituidos no pueden pretender
ampliarlas por analogia o mayoria de razon. No hay fundamento para que lo

hagan”.'®

C. Competencias exclusivas de la Federacion.

Las competencias exclusivas que en materia de ingresos estan previstas en el
articulo 73, fraccion XXIX de la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, son del tenor siguiente:
“Art. 73 EI Congreso tiene facultad:
Fraccion XXIX.- Para establecer contribuciones:
1° Sobre el comercio exterior;

2° Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos

naturales comprendidos en los parrafos 4° y 5° del articulo 27;
3°Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros;

4°Sobre  servicios publicos concesionados o0 explotados

directamente por la Federacion; y
5° Especiales sobre:

a) Energia eléctrica;

b) Produccion y consumo de tabacos labrados;

c) Gasolinay otros productos derivados del petroleo;
d) Cerillos y fésforos;

e) Aguamiel y productos de su fermentacion;

f) Explotacion forestal, y

'® ARTEAGA NAVA, Elisur, op .cit. nota 11, p. 382.

13
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g) Produccion y consumo de cerveza.

Las entidades federativas participaran en el rendimiento de éstas
contribuciones especiales, en la proporcion que la ley secundaria
determine: Las legislaturas locales fijardn el porcentaje
correspondiente a los Municipios, en su ingresos por concepto de

impuestos sobre energia eléctrica.”

La materia de ingresos que en el rubro tributario (contribuciones)'® esta prevista en
el articulo 73 fraccidbn XXIX, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos es la que queda reservada por materia de forma exclusiva a la

Federacion.

Se trata de materias que como se ha apreciado es diversa, ya que comprende:
entre otras comercio exterior, aprovechamiento y explotacion de los recursos
naturales comprendidos en los parrafos 4° y 5° del articulo 27 Constitucional,
sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros, sobre servicios publicos
concesionados o explotados directamente por la Federacion y los denominados
especiales sobre energia eléctrica, produccion y consumo de tabacos labrados,
gasolina y otros productos derivados del petroleo, cerillos y fésforos, aguamiel y
productos de su fermentacion, explotacion forestal, produccién y consumo de

cerveza.

De lo que destaca que los denominados “especiales”, son respecto de los que la
Federacion participara a las entidades federativas del rendimiento de éstos y con
la prevision de que lo hara en la proporcién que la Ley secundaria determine, a

saber la Ley de Coordinacién Fiscal.?

19 Cfr. En términos de lo gue establece el art. 31 fraccion IV Constitucional.

2% Cfr. Dicho ordenamiento establece en el articulo 1° gue es el instrumento juridico que tiene por
objeto coordinar el sistema fiscal de la Federacion con las entidades federativas, asi como con los
municipios y demarcaciones territoriales para establecer la participaciéon que corresponda a sus
haciendas publicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar
reglas de colaboracién administrativa entre las diversas autoridades fiscales; construir los
organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las bases de su organizacién y funcionamiento.

14
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El que la Federacion participe a las entidades federativas de los denominados
tributos especiales a que se refiere el punto cinco de la fraccion XXIX, del articulo
73 de la Constitucion constituye el mayor de los ingresos que perciban los niveles
estaduales en el caso mexicano. Las que en conjunto con los denominados
Fondos del Ramo 33 constituyen la integracién practicamente de sus recursos
anuales, ya que con muy poco las entidades y municipios participan con sus

ingresos propios en la integracion de sus leyes de ingresos anuales.

Lo anterior pone en evidencia el que las participaciones como ha sostenido la
SCJN constituyen fuente de financiacion posible por la cual es que se “pretende”
dotar tanto a entes locales como municipales de la suficiencia de fondos para
cumplir su funcién y con ello acercar la posibilidad de que se goce de una

“autonomia financiera”.?!

Asi como lo sostiene el maximo Tribunal del pais, la Federacion tiene la obligacion
constitucional de participar en la financiacion publica estatal y municipal, lo que
atiende a que con motivo del establecimiento de las participaciones, los otros

niveles de que se conforma el estado federal mexicano al ceder en el ambito

%! Dicha autonomia financiera ha sido perseguida desde el ambito legislativo evidencia de ello lo es
la Décima reforma al articulo 115 constitucional “... el legislador constitucional considerd que con la
misma se restringia aun los ingresos a percibir por la hacienda municipal, ya que para la décima
reforma constitucional a dicho precepto en el dictamen que se presentd segunda lectura el 17 de
junio de 1999, los diputados a la LVII Legislatura del honorable Congreso de la Unidn integrantes
del grupo parlamentario del Partido del trabajo sometieron a la consideraciéon del pleno de la
Céamara de Diputados una iniciativa de reformas al articulo 115 en cuya exposicion de motivos
quedod plasmado lo siguiente: En la actualidad los municipios de nuestro pais reciben por parte del
Gobierno Federal dos tipos de recursos para complementar sus finanzas y estar en aptitud de
proveer a sus habitantes de los servicios publicos que la Constitucion establece: “los recursos que
se les entregan en virtud de los dispuesto en la Ley de Coordinacién Fiscal y los que se les asigna
de acuerdo a lo que se establece en el ramo 26 del decreto de Presupuesto de Egresos de
Federacion para el ejercicio fiscal de 1997.

Sin embargo, no es con las participaciones federales con las que se logrard que los municipios
sean financieramente autosuficientes, reproducir esta forma de pensar implica no desterrar las
concepciones centralistas del ejercicio del poder politico y pretender supeditar la funciéon del
gobierno del municipio a los que dictan aquello que lo prevean de recursos. No podemos aceptar
que se siga reproduciendo el circulo perverso Federacién fuerte y Estados y Municipios débiles...
...Por tanto se requiere realizar un amplia reforma legislativa con el propdsito de incrementar las
fuentes de ingresos municipales, que permitan que los municipios dependan mas de sus propios
recursos y que las participaciones federales sean complementarias.” LOPEZ, LOPEZ, Patricia,
"De la Hacienda Publica Municipal en los Estados Unidos Mexicanos”, Estudios Juridicos en
Homenaje a Eduardo Martinez de la Vega, Editorial Porria, México, 2008, pp. 175y 176.
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constitucional su facultad para imponer contribuciones en las materias que
expresamente quedaron establecidas en el ordenamiento supremo, lo fue justo a
cambio de recibir rendimientos correspondientes. En ese sentido se ha

pronunciado la Tesis Jurisprudencial del Pleno 13/2009.%

C.1 De las participaciones.

El tema de las participaciones® da lugar al gran tema que se refiere a los ingresos
gue los subniveles de gobierno en el caso mexicano participan de los ingresos
federales que en la LCF se aprecian en el articulo 2° que es la denominada RFP y
que constituye uno de los rubros mas importantes de que se conforman los
ingresos de las haciendas publicas de las entidades federativas anualmente, las
gue con motivo entre otros, de temas como la descentralizacién en el Estado
Mexicano, han colocado en los ultimos afios a entidades y municipios en un

escenario en el que prevalece la falta de recursos®*,que al no serles suficientes es

22 PARTICIPACIONES CONSTITUCIONALES. CONSTITUYEN UNA FUENTE DE
FINANCIAMIENTO PUBLICO DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y LOS MUNICIPIOS PARA
EL CUMPLIMIENTO DE SUS FUNCIONES. Accién de inconstitucionalidad 29/2008.-Promoventes:
Diputados integrantes de la Sexagésima Legislatura del Congreso de la Unién.-12 de Mayo de
2008. Unanimidad de once votos. Ponente: José Fernando Franco Gonzalez Salas.-Secretarios:
Israel Flores Rodriguez, Maura Angélica Sanabria Martinez, Martha Elba Hurtado Ferrer y
Jonathan Bass Herrera.

?® vid Infra E.1.3.

2% Cfr. Esa falta de recursos es una constante en diferentes Estados, lo gue se aprecia en el ambito
internacional “La coyuntura econémica actual, tanto a nivel espafiol como internacional, obliga a las
diferentes administraciones publicas a seguir una politica de austeridad presupuestaria que debera
mantenerse al menos en el medio plazo. Uno de los principales objetivos es mantener el déficit de
las cuentas publicas dentro de niveles admisibles.

Como consecuencia de la mayor escasez de recursos publicos, se produce una reducciéon en las
partidas presupuestarios destinatarios a la inversion en obra publica que continuara en los
préximos ejercicios presupuestarias. La activacion de recursos procedentes de la iniciativa privada
es una de las principales lineas de accién ante esta coyuntura: No obstante, la misma crisis
causante de la reduccion de recursos publicos afecta igualmente al sector privado, debido a la
mayor dificultad para el acceso al crédito desde la tradicional forma de concesion de préstamos por
entidades financieras. TENA CENTENO, Antonio, La Titulizacion de Activos como instrumento
para la financiacién de Infraestructuras en Espafia. Tesis para obtener el grado de Doctor en
Ingenieria de Caminos, Canales y Puertos. Universidad Politécnica de Madrid. Mayo 2011,
disponible en Internet en http://oa.upm.es/721671ANTONIO_tena.pdf, Consultada el 16 de Julio de
2013.
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que requieren acudir a nuevas formas para su obtencién, recurriéendose en un
primer momento al endeudamiento tradicional y posteriormente al gran tema de la

bursatilizacion de activos (tema central que ocupa a la presente investigacion).

C.2 De las prohibiciones absolutas y relativas.

Los preceptos en los que se contienen materias prohibidas para otros niveles de
gobierno como es el estatal, son los articulos 117 y 118 Constitucionales; siendo
qgue en el caso del primero se habla propiamente de prohibiciones de caracter

absoluto, mientras que en el segundo de caracter relativo.

El primero de los mencionados guarda singular importancia en el presente tema
de investigacion, por lo que sera analizado haciendo hincapié en las fracciones
que se refieren a materias tanto de ingresos tributarios como no tributarios a que

se refieren las fracciones IV, V, VI, VII, VIl y IX.

En el articulo 117 Constitucional se establece que los Estados no pueden en
ningun caso: Celebrar alianza, tratado o coaliciobn con otro estado ni con las
potencias extranjeras; acufiar moneda, emitir papel moneda, estampillas, ni papel

sellado; gravar el transito de personas 0 cosas gue atraviesen su territorio; Prohibir

ni gravar, directa ni indirectamente, la entrada a su territorio, ni la salida de él, a

ninguna mercancia nacional o extranjera; gravar la circulaciéon ni el consumo de

efectos nacionales o0 extranjeros, con impuestos o derechos cuya exencidn se

efectle por aduanas locales, requiera inspeccion o registro de bulto, o exija

documentacion gue acompafie la mercancia; expedir, ni mantener en vigor leyes o

disposiciones fiscales que importen diferencias de impuesto o requisitos por razén

de la procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que estas

diferencias se establezcan respecto de la produccién similar; contraer directa o

indirectamente obligaciones o empréstitos con gobiernos de otras naciones, con

sociedades o particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en moneda
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extranjera o fuera del territorio nacional; Los estados y los municipios no podran

contraer obligaciones o 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 v por los conceptos y hasta por los montos que las mismas filen anualmente en

los respectivos presupuesto. Los ejecutivos informaran de su ejercicio al rendir la

cuenta publica, vy gravar la produccioén, el acopio o la venta del tabaco en rama, en

forma distinta 0 con cuotas mayores de las que el Congreso de la Unidn autorice.,

siendo que tanto el Congreso de la Union como las legislaturas de los estados

dictaran, desde luego leyes encaminadas a combatir el alcoholismo.

Precepto que guarda intima relacion con todos los temas a tratar en la presente
investigacion, uno de ellos, el que nos ocupa de potestades constitucionales para
la integracion de los ingresos de las entidades federativas, asi como el tema
central que se refiere a las limitantes de la contratacién de deuda en la que queda

comprendida la bursatilizacion de deuda de las entidades federativas.

Lo anterior borda al gran tema de la Distribucion constitucional para decretar
impuestos y en general al de los ingresos en los diferentes ambitos estatal,
municipal y el caso suis géneris del Distrito Federal.

El gran tema arriba referido es el que ha sido ampliamente abordado por la

doctrina que sostiene lo siguiente:

“Cualquier sistema de distribucién de competencias, no admite en
principio el que una misma materia pueda ser regulada
simultdneamente de forma distinta, y con la misma validez y
eficacia. Las materias, y las funciones sobre las mismas, son
concedidas alternativamente a una u a otra parte, y no pueden
producirse, en principio supuestos de superposicion. Sin embargo,
existe la posibilidad de que ambas instancias coincidan en algunos

sectores con iguales poderes producto de la imposibilidad de
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operar un corte nitido y preciso en muchas materias, pues deben
tenerse en cuenta las complejas interrelaciones que se producen
en la realidad. En este caso, es preciso ordenar claramente tal
concurrencia anormal, o mejor dicho esa superposicion de
potestades, y evitar lo que paulatinamente se tiende a generar: la
extension de la competencia federal sobre materias, que en
principio, no tienen atribuidas, en detrimento de la capacidad de las

entidades federativas”.?®

Visto asi, se debe tener presente que como lo ha expresado la doctrina “... todo
acto constitutivo de un Estado federal, implica forzosamente que las entidades que
otrora fueron soberanas, se desprendan de algunas de sus facultades para ser
cedidas a un ente central. Este principio de cesion no estuvo presente al expedirse
la Constitucidbn norteamericana. Fue en virtud de la enmienda décima, que se
introdujo en 1791, cuando establecid: “Los poderes que la Constitucion no delega
a los Estados Unidos, ni prohibe a los Estados, quedan reservados

respectivamente a los Estados o al pueblo”.?®

Previo al analisis que en lineas siguientes se hara de las fracciones ya destacadas
del articulo 117 Constitucional, las que se refieren a las prohibiciones absolutas
gue tienen injerencia en materia de ingresos de los Estados, es necesario abordar
la situaciéon que prevalecia en sus haciendas publicas en la etapa del México
independiente hasta la revolucion de Ayutla, situacién que los llevara a establecer
cargas tributarias que tuvieran por efecto gravar la entrada o salida en sus

territorios tanto de personas como de mercancias.?’

® LV LEGISLATURA, CAMARA DE DIPUTADOS DEL H. CONGRESO DE LA UNION, nota 15,
og).cit. p. 453.

% |bidem, p. 454.

" Cfr. A este respecto “La doctrina y la legislacion denomina el pago de una contribucion por el
paso de personas, como peaje, y el pago de una contribucion por el paso de mercancias como
alcabala”.
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Dicho sistema prevaleciente en esa época que resultaba alcabalatorio gener6 un
grave perjuicio al comercio en tanto que se generaba una afectacion a la libre

circulacion de mercancias de un Estado a otro.

Ya para 1856 se habia presentado un dictamen que planteaba la abolicién de
dicho sistema de aduanas interiores y de alcabalas, el que se desechd ya que se
sostenia que con dicha suspension se afectaria la fuente de recursos tributarios de

los Estados.

Dicha eliminacion se sostuvo con el argumento comparado en el caso de Estados
Unidos (sistema que como se referido con antelacion era tanto un documento
como experiencia modelo al incipiente sistema federal implementado en nuestro
pais),en el que ya se habian eliminado porque atentaba contra el libre cambio y
con ello se evitarian las que se denominaban distorsiones, lo que fue determinante
para que se declararan abolidas del texto Constitucional de 1857, sin embargo;
existieron disposiciones legales que impidieron su entrada en vigencia, lo que se
prolongo a lo largo del tiempo hasta el afio de 1896, cuando por fin se excluyé el

concepto alcabala de la Ley Fundamental.

En estos supuestos se encuentran enmarcadas las fracciones IV, V, VI, VIl y IX
del 117 consistente en que los “Estados no pueden, en ningun caso” Gravar el
trdnsito de personas o cosas que atraviesen su territorio (fraccion 1V); prohibir ni
gravar, directa ni indirectamente, la entrada a su territorio, ni la salida de él, a
ninguna mercancia nacional o extranjera (fraccién V); Gravar la circulacion ni el
consumo de efectos nacionales o extranjeros, con impuestos o derechos cuya
exencion se efectle por aduanas locales, requiera inspeccion o registro de bultos,
0 exija documentacibn que acompafie la mercancia (fraccibn VI); lo
correspondiente a expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que
importen diferencias de impuesto o requisitos por razén de la procedencia de
mercancias nacionales o0 extranjeras, ya sea que esta diferencia se establezca
respecto de la produccién similar de la localidad, o ya entre producciones

semejantes de distinta procedencia (fraccion VII) y gravar la produccion, el acopio
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o la venta del tabaco en rama, en forma distinta o con cuotas mayores de las que

el Congreso de la Union autorice (fraccion 1X).

En el caso de la fraccion VIII, (la que mayor relevancia tiene para esta
investigacion®®) es de mencionarlos antecedentes histéricos para entender la
prohibicién que en la misma se consagra referente a “Que los estados no pueden,
en ningan caso: contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con
gobiernos de otras naciones, con sociedades o particulares extranjeros, o cuando

deban pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio nacional”.

Al respecto el control financiero que se establecio en la Constitucién fue a partir de
una adicion al otrora 111 de la Constitucion de 1857, “...que fue realizada el 18 de
diciembre de 1901...” en la que se consagré la prohibicion a los Estados para
emitir titulos de deuda publica pagaderos en moneda extranjera o fuera del
territorio nacional, asi como la referente a la contratacion de deuda de forma

directa o indirecta de préstamos con gobiernos extranjeros® y a contraer

8 TESIS JURISPRUDENCIAL NGm. 103/2010, (PLENO)

DEUDA PUBLICA. LAS DECISIONES ACERCA DEL ENDEUDAMIENTO DEL ESTADO DEBEN
SER REFLEJO DE UN EJERCICIO DEMOCRATICO DEL PODER Y UNA MANIFESTACION
DEL PRINCIPIO DE DIVISION DE PODERES. El tema del financiamiento del Estado adquiere una
importancia superlativa en el ejercicio del poder publico porque las deudas que pesan sobre las
finanzas del Estado comprometen el crédito publico; esto es, afectan hacia el futuro los recursos
publicos gue han de destinarse para su pago o garantia, asi como las cargas que se dejan a las
generaciones futuras. En efecto, son los gobernados quienes aportan los recursos con los que
dichos compromisos financieros habran de cumplirse de momento a momento y, en su beneficio,
tedéricamente, se justifica la adquisicién de tales obligaciones; por ende, las consecuencias del
endeudamiento, con todas las ventajas que pueda representar, inciden en todos los ambitos de la
vida nacional, como son el rumbo y proyecto de pais al que se aspira, la planeacion del desarrollo,
la economia, el empleo y las politicas sociales, entre otras; de ahi que este legitimo interés de
todos en la hacienda publica, y mas especificamente en el rubro del endeudamiento, se ejerce
desde un principio, precisamente, a través de la representacion que asiste al Poder Legislativo v,
en sistemas bicamerales, generalmente a través de la Camara de Diputados.

Accién de inconstitucionalidad 163/2007. Diputados integrantes de la LVIII Legislatura del
Congreso del Estado de Sonora. 17 de noviembre de 2009. Unanimidad de diez votos en relacion
con el criterio contenido en esta tesis y mayoria de ocho votos en relacién con los puntos
resolutivos de la sentencia respectiva; votaron en contra: Margarita Beatriz Luna Ramos y
Guillermo 1. Ortiz Mayagoitia. Ausente: Mariano Azuela Guitron. Ponente: José de Jesus Gudifio
Pelayo. Secretarios: Maria Amparo Hernandez Chong Cuy, Rosa Maria Rojas Vértiz Contreras y
Jorge Luis Revilla de la Torre.

Lo subrayado es nuestro.

? Cfr. Al respecto el Reglamento del articulo 9 de la Ley de Coordinacién Fiscal en materia de
Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades Federativas y Municipios en su articulo 4 en
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obligaciones a favor de sociedades o particulares extranjeros, cuando hayan de
expedirse titulos o bonos al portador transmisible por endoso.

Destaca el que “Dicho contenido paso integro a la fraccion VIII del articulo 117 de
la Constitucion de 1917. Hasta 1981la fraccion de referencia, contenia un segundo
parrafo relativo a una nueva obligacion para las entidades federativas, relativa a la
limitacién de la celebracién de empréstitos, al consignar que soélo los podrian
hacer cuando los créditos estuvieran destinados a la ejecucion de obras

tendientes a producir un incremento en sus respectivos ingresos”.

“La fraccién en comento fue modificada en abril de 1981. La reforma se apoyé en
algunas consideraciones sobre los cambios y la evolucion que ha experimentado
la estructura politica desde 1917.Se tomé en cuenta el crecimiento demografico, el
propésito de fincar nuevas bases para el desarrollo nacional, la permanente
necesidad de robustecer el federalismo y sus partes integrantes, el financiamiento
estatal y municipal, y la necesaria coordinacion de sus actividades, asi como los
diversos recursos politicos y administrativos a los que se ha acudido en diversas

épocas”.*

Es asi como quedd establecida la prohibicion de que los Estados contraten de
forma directa o indirecta obligaciones que implicaran establecimiento en el &mbito
internacional. Por otro lado se dice “... atiende ademés de las consideraciones ya

seflaladas sobre la personalidad de las entidades federativas, al riesgo que

irrestricto cumplimiento al mandato constitucional en el que se establece que para efectuar la
inscripcién en el registro de Obligaciones y empréstitos de Entidades Federativas y Municipios de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico entre otros requisitos se establece en la fraccion |
inciso a) que “Se trata de obligaciones pagaderas en México y en moneda nacional, contraidas con
la Federacion, con las Instituciones de Crédito que operen en territorio nacional o con personas
fisicas o morales de nacionalidad mexicana, conforme a las bases que establezcan las legislaturas
locales, por los conceptos y hasta por los montos que las mismas fijen anualmente en los
respectivos presupuestos”.

0 Lv LEGISLATURA, CAMARA DE DIPUTADOS DEL H. CONGRESO DE LA UNION, op. cit.,
nota 15, p. 455.
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supone la creciente y diversa multiplicidad de operaciones crediticias en cuyo

manejo podrian participar indebidamente los estados federados”.®

Ahora bien, en cuanto a la reforma reciente que se refiere a la incorporacion del
parrafo segundo a la fraccion VI, es de referir que tanto el texto de la fraccion que
se reformd y el que la introdujo, consagran una prohibicién a Estados que se hace
a mas, extensiva a municipios —pese a que el acapite del articulo 117 se refiera en
su texto a “Los estados no pueden, en ningun caso:’- el celebrar empréstitos,
siendo que la fraccion anterior excluia los destinados a obras que produjeran
directamente un incremento de sus ingresos, siendo que la fraccion vigente deja
fuera de forma mas amplia a los empréstitos contraidos para inversiones publicas
denominadas productivas®, lo anterior en virtud de que en ese caso en forma

indirecta se generan recursos publicos.

Esta reforma fue considerada que gracias a ella “...resulta posible que los

referidos empréstitos y obligaciones sean contraidos por entidades paraestatales,
con apoyo en bases legales® y, ademas, se exige que los ejecutivos locales

rindan cuentas del ejercicio de esa facultad a la legislatura local respectiva”.®*

%1 LV LEGISLATURA, CAMARA DE DIPUTADOS DEL H. CONGRESO DE LA UNION, op. cit.,
nota 15, p. 456.

%2 TESIS JURISPRUDENCIAL NGm. 101/2010 (PLENO) DEUDA PUBLICA LOCAL. A PARTIR
DE LAS REFORMAS AL ARTICULO 117, FRACCION VIlI, DE LA CONSTITUCION POLITICA
DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, LAS ENTIDADES FEDERATIVAS PUEDEN
OBTENER CREDITOS DESTINADOS A OBRAS QUE LES GENEREN DIRECTA O
INDIRECTAMENTE INGRESOS.Accién de inconstitucionalidad 163/2007. Diputados integrantes
de la LVIII Legislatura del Congreso del Estado de Sonora. 17 de noviembre de 2009. Unanimidad
de diez votos en relacion con el criterio contenido en esta tesis y mayoria de ocho votos en relacion
con los puntos resolutivos de la sentencia respectiva; votaron en contra: Margarita Beatriz Luna
Ramos y Guillermo |. Ortiz Mayagoitia. Ausente: Mariano Azuela Guitron. Ponente: José de Jesus
Gudifio Pelayo. Secretarios: Maria Amparo Hernandez Chong Cuy, Rosa Maria Rojas Vértiz
Contreras y Jorge Luis Revilla de la Torre.

% Cfr. Bases legales a que se hace referencia que no son otras sino en los términos a que se
refiere el parrafo segundo de la fraccion VIl del articulo 117 Constitucional al establecer: “Los
Estados y los Municipios no podran contraer obligaciones o empréstitos sino cuando se destinen a
inversiones publicas productivas, inclusive los que contraigan organismos descentralizados y
empresas puUblicas, 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 informaran de su ejercicio al rendir la cuenta publica.

Lo subrayado es nuestro.
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Como se ha podido apreciar del analisis historico de esta fraccion VIII, del articulo
117 Constitucional la misma de manera contundente y en el marco de las
denominadas prohibiciones absolutas impide hasta hoy, a los Estados emitir titulos
de deuda publica pagaderas en moneda extranjera o fuera del territorio nacional,
asi como a contraer obligaciones a favor de sociedades y ain mas de particulares
extranjeros, en el caso de que se hayan de expedir titulos o bonos al portador
transmisibles por endoso, lo que de origen fue establecido hace mas de cien afios
incorporandose aun en la Constitucion de 1857 y que del articulo 111 de aquélla
pasara integra a la actual fraccion VIII del articulo 117 de la Constitucién hoy

vigente.®

A este respecto es consultable la TESIS JURISPRUDENCIAL Nam. 102/2010 (PLENO). DEUDA
PUBLICA LOCAL. LA CONSTITUCION GENERAL DE LA REPUBLICA EXIGE LA
COPARTICIPACION LEGISLATIVO-EJECUTIVO DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS PARA
EL ENDEUDAMIENTO LOCAL. Accién de inconstitucionalidad 163/2007. Diputados integrantes de
la LVIII Legislatura del Congreso del Estado de Sonora. 17 de noviembre de 2009. Unanimidad de
diez votos en relacion con el criterio contenido en esta tesis y mayoria de ocho votos en relacion
con los puntos resolutivos de la sentencia respectiva; votaron en contra: Margarita Beatriz Luna
Ramos y Guillermo |. Ortiz Mayagoitia. Ausente: Mariano Azuela Guitron. Ponente: José de JesUs
Gudifio Pelayo. Secretarios: Maria Amparo Hernandez Chong Cuy, Rosa Maria Rojas Vértiz
Contreras y Jorge Luis Revilla de la Torre.

* FIX ZAMUDIO, Héctor y VALENCIA CARMONA, Salvador, op .cit. nota 1, p. 856.

% Cfr. Considerado asi ya que de conformidad a la versién de Periédico Consultado Sol de México
2 de julio de 2013 se estableci6 por el Presidente de la Comisién de Puntos Constitucionales el
diputado Perredista Julio César Moreno Rivera que el dictamen en materia de deuda de estados
(sic) y municipios tiene consenso de 99 por ciento y se podria aprobar ya para presentarlo en el
periodo extraordinario que inicia el 16 de julio de 2013. Versidon electronica.
www.oem.com.mx/laprensa/notas/n3038608.htm. consultado el 2 de Julio de 2013.

A més con motivo del dictamen avalado ya en el periodo extraordinario serd enviado al Senado. Se
aprob6 por la Camara de Diputados “... en lo general y particular, por 421 votos a favor, 18 en
contra y nueve abstenciones, las modificaciones a la Constitucion para regular el endeudamiento
de estados (sic) y municipios..”, en PACHECO, Roberto José, “Diputados aprueban limitar deuda
estatal”, Excélsior, México, 18 de julio de 2013, Seccién Nacional.

El dictamen aprobado.-Este miércoles se aprobd en el periodo extraordinario de la Camara de
Diputados una enmienda constitucional, cuya iniciativa fue presentada después de que el Senado
aprobara una muy similar, que en San L&azaro se opt6 por no procesar para evitar que
gobernadores y alcaldes pudieran interponer una controversia constitucional para invalidarla, ya
que la Carta Magna establece que soélo los diputados pueden legislar sobre este tema. El proyecto,
que todavia tiene que seguir su tramite en el Senado, contempla modificaciones sobre los
siguientes puntos:

1.- Da facultades a la Camara de Diputados para iniciar una ley secundaria que le permita ejercer
cierto control sobre el endeudamiento de entidades y municipios. 2. Obligar a los tres érdenes de
gobierno a establecer criterios de responsabilidad y sostenibilidad fiscal en sus respectivos planes
de desarrollo.3 Establecer limites y modalidades al endeudamiento que sirvan como
condicionantes para que entidades y municipios puedan recibir las participaciones federales. 4.

24



:T Capitulo Primero

Potestades constitucionales para la integracidn de Ingresos de las Entidades Eederatjvas.
PATRICIA LOPEZ LOPEZ
Pese a que es una fraccion con un peso especifico tan importante en la presente
investigacion y del que se ha evidenciado el momento histérico tan importante que
se vive actualmente en materia de deuda publica de las entidades federativas,
misma que puede ser modificada de conformidad al dictamen aprobado el pasado
17 de julio de 2013 y de la que se ha dejado constancia del proceso legislativo de
reformas constitucionales de que ha conocido el Congreso de la Unidn, no se deja
a un lado el criterio relevante pronunciado por el maximo tribunal del pais en
cuanto al tema que hoy sigue aun siendo vigente, y que se refiere de conformidad
a los contenidos normativos a la prohibicion de obtener endeudamiento externo,
virtud a que tanto Estados como Municipios no pueden recibir financiamiento de
entidades o personas extranjeras ni que el lugar de pago sea en el extranjero
entre otras, el que se aprecia en la Tesis Jurisprudencial 100/2010 del Pleno de la
SCJIN.*®

Asi, en materia de endeudamiento las entidades federativas del pais solo pueden
contraer deuda con la banca comercial, de desarrollo, mediante emisiones
bursétiles en el mercado de valores y mediante fideicomisos, estimando que es la

banca multiple en la que se concentra mas del 50% de los créditos otorgados.

Crear un sistema de registro que se difunda puablicamente con la informacién sobre las deudas de
los estados (sic). 5. Crear un “sistema de alertas” para dar seguimiento al uso del endeudamiento
publico. 6. Establecer la obligacion de hacer licitaciones publicas para la contratacion de créditos.
7. Fijar como requisito que los Congresos estatales tengan que aprobar por dos terceras partes de
sus miembros la contratacion de nuevos créditos. 8. Establecer la prohibicion de que puedan
contratarse créditos con entidades extranjeras y/o en monedas extranjeras. 9. La Camara de
Diputados podra ejercer cierto control politico, ya que tendrd que emitir una opinién sobre las
estrategias de ajuste de estados (sic) y municipios endeudados, previo a que establezcan
convenios con el gobierno federal para su rescate. ¢Cudl es su deuda y cémo la regulara el
Congreso?, México, 19 de julio de 2013, Seccion Estados, disponible en Internet en
www.adnpolitico.com/congreso/2013, Consultada el 19 de julio de 2013.

% DEUDA PUBLICA LOCAL. CONDICIONES CONSTITUCIONALES QUE DEBEN RESPETAR
LAS ENTIDADES FEDERATIVAS PARA ADQUIRIRLA, TRATANDOSE DEL FINANCIAMIENTO
A QUE SE REFIERE EL ARTICULO 117, FRACCION VIil, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE
LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Accion de inconstitucionalidad 163/2007. Diputados
integrantes de la LVIII Legislatura del Congreso del Estado de Sonora. 17 de noviembre de 2009.
Unanimidad de diez votos en relacion con el criterio contenido en esta tesis y mayoria de ocho
votos en relacién con los puntos resolutivos de la sentencia respectiva; votaron en contra:
Margarita Beatriz Luna Ramos y Guillermo . Ortiz Mayagoitia. Ausente: Mariano Azuela Guitréon.
Ponente: José de Jesus Gudifio Pelayo. Secretarios: Maria Amparo Hernandez Chong Cuy, Rosa
Maria Rojas Vértiz Contreras y Jorge Luis Revilla de la Torre.
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Lo anterior virtud a que para las entidades federativas esta vedada la posibilidad
de contratar financiamiento con una institucién internacional, ni denominada en
moneda extranjera, mandato éste, que bajo ninguna circunstancia o figura juridica

puede ser modificado o alterado.

Por lo que en tales condiciones, las obligaciones que contraten entidades
federativas en nuestro pais derivan de la emision tanto de titulos de crédito,
valores, bonos o cualquier otro documento pagadero a plazo corto o largo, de la
adquisiciébn de bienes o contratacion de obras o servicios con el caracter de

inversiones productivas.

Es dable afirmar que el tema del endeudamiento de los niveles subnacionales
(entidades federativas y municipios)®’ esta constituido por el conjunto de
obligaciones directas, indirectas o contingentes derivadas de financiamientos que
se contraten por los entes publicos a saber: entidades federativas, municipios,

organismos de la administracion publica paraestatal.

Y toda vez que en esta primera linea se aborda el tema de las potestades
constitucionales para la construccion de los Ingresos de las Entidades federativas,
es indispensable tener presente que en él, es principio rector lo consagrado en el
articulo 134 Constitucional, en el que se establece que los recursos econdémicos
de que dispongan la Federacion, los Estados, los Municipios, el Distrito Federal y
los oOrganos politicos administrativos de sus demarcaciones territoriales se
administraran con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para

satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

Siendo asi que de conformidad al orden constitucional y a partir de la reforma que
modificé este primer parrafo del articulo 134 el pasado 7 de mayo de 2008, es que
en el tema de los ingresos (cualquiera que sea la fuente de la que procedan)
simplemente por ser recursos econdmicos de que dispongan cualquiera de los

niveles de gobierno que in extenso este parrafo incluye a los de los 6rganos

% Vid Infra. Il Situacion actual de las hacienda publicas en los niveles subnacionales.
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politico administrativos mas comunmente llamadas delegaciones politicas en el

Distrito Federal, estan llamados a administrarse bajo los principios de eficiencia,

eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los

gue estan destinados, este ultimo, incluido asi, los que provengan del ambito

tributario, y desde luego que en el caso de que provengan del endeudamiento,
resultan indispensables la eficiencia y la transparencia.

Este ultimo tema (materia de transparencia) del que ya conocié la SCJIN al
resolver la Accion de Inconstitucionalidad 163/2007, resuelta el 17 de noviembre
de 2009.%8

En cuanto a las prohibiciones relativas que se encuentran contenidas en el articulo
118 de la Constitucién, consideradas asi en virtud a que en el acapite de éste, se
establece que los Estados tampoco pueden sin consentimiento del Congreso de la
Union: Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni_imponer

contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones. Tener, en ningln

tiempo, tropa permanente ni buques de guerra. Hacer la guerra por si a alguna
potencia extranjera, exceptudndose los casos de invasién y de peligro tan
inminente, que no admita demora ya que esos casos daran cuenta inmediata al

Presidente de la Republica.

Dichas prohibiciones son conocidas desde la perspectiva constitucional como
“relativas”, ya que si bien se establece el que los Estados no pueden realizar

ciertos actos, si lo podran realizar con el consentimiento del Congreso de la Union.

Tanto este articulo como el anteriormente tratado (117) conforman un todo
armonioso de reglas que precisan las competencias que limitan el ambito de
actuacion de los Estados en relacion a la Federacion, los que tienen como piedra
angular el principio consagrado por el articulo 124 constitucional, virtud a que

como se ha mencionado, al &mbito estatal le quedan todas aquéllas facultades

% Asunto de singular relevancia y que sera tratado posteriormente.
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gue en forma expresa no hubieren sido delegadas a las autoridades federales en

la Constitucion.

En lo correspondiente a la prohibicion contenida en la fraccion I, por la que se
prohibe a los Estados establecer derechos de tonelaje, de puertos y demas
contribuciones en materia de comercio exterior, lo que se interpreta
armonicamente con lo previsto por el articulo 73 fracciones IX y XXIX punto 1°,

todos de la Constitucion.
“Art. 73.- El Congreso tiene facultad:

IX. Para impedir que en el comercio de Estado a Estado se

establezcan restricciones.
XXIX. Para establecer contribuciones:
1°. Sobre el comercio exterior.”

Lo anterior es asi, ya que como se ha referido la prohibicién relativa a que se
refiere la fraccién |, del articulo 118 Constitucional, que es la que para efectos de
la presente investigacion nos interesa, no responde a otra situacion sino a ser un
efecto espejo de armonizacién con las facultades expresas y propias que le

corresponden al Congreso de la Unién.

Al respecto debe considerarse que “...Como puede observarse, las tres fracciones
que integran el articulo que se comenta (118), en realidad no guardan una
adecuada articulacion con los principios que rigen al Estado federal mexicano, ya
gue en el mejor de los casos carecen de efectos practicos, pero se explica su
existencia, su origen historico, en preceptos similares que conformaron los

articulos de la confederacién norteamericana”.*

En este orden de ideas se aprecia por demas limitada la posibilidad de integrar

ingresos en el orden tributario local desde la perspectiva constitucional y aun sin

* INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA UNIVERSIDAD NACIONAL
AUTONOMA DE MEXICO, op. cit. nota 3, p. 289.
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haber abordado si quiera las que para éste constituirian limitantes también al
hablar de la integracion de la hacienda en el siguiente nivel subnacional, el

municipal.

D. Los principales ingresos estatales.

Como se verd méas adelante en el nivel municipal si se cuenta con el a, b, c, de la
integracion de la hacienda publica diferente al nivel estatal, en el que como se ha
podido apreciar lo Unico que encuentra son: en principio y respecto del nivel
federal limitaciones, sin que se exprese desde la perspectiva constitucional de qué
elementos se integra su hacienda publica, ni tampoco los objetos sobre los que
pueda recaer el poder tributario de los congresos estatales, o que armonizado con
lo expresamente establecido para el nivel municipal, le deja minimo marco de
actuacion en la integracion de la hacienda municipal, a la que de querer atribuirle
algun espectro diriamos que le queda solo la imaginaciéon del legislador que no
vulnere la piedra angular del sistema federal 124 Constitucional, sin transgredir las
prohibiciones absolutas y relativas contenidas en los articulos 117 y 118
Constitucionales y como se vera en adelante con respeto irrestricto a la
integracion de la hacienda publica municipal, prevista en la fraccion 1V del articulo
115 del ordenamiento supremo.

Asi es que se habla de que los principales ingresos del nivel estatal, en principio y
de conformidad al sistema federal mexicano son de conformidad a lo previsto por
el art. 73 fraccion XXIX, ultimo parrafo las participaciones federales, las que
provenientes de la federacion reciben las entidades federativas y que encuentran
su origen en los rendimientos de las contribuciones especiales a que se refiere el
punto 5° de la fraccion XXIX del articulo 73 Constitucional, que expresamente

sefala, que las recibiran en la proporcién que la Ley Secundaria determine (LCF).
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Ahora bien, en el caso de los ingresos en el nivel estatal falta hacer referencia a
otra importante fuente de ingresos de que se conforma su hacienda, que son los
ingresos en el orden tributario, y en éste, como ya se adelantd parrafos arriba al
carecer del a, b, c, de integracién que establezca sobre qué fuentes impositivas
puede el nivel estatal aplicar su poder tributario y del que se hablé que lo que se le
dejaba al legislador local era la imaginacién de éste, pese a ello es dable afirmar
gue los ingresos en ese ambito son muy uniformes y estan representados por un

bloque bastante homogéneo que se conforma basicamente de los siguientes:
La imposicion a las erogaciones al trabajo personal (subordinado o no).

La imposicion a los espectaculos publicos.

La imposicion sobre loterias rifas y sorteos.

La imposicion sobre el hospedaje.

Y la que en algunas entidades se ha conservado la otrora tenencia federal, que en
muchos casos se ha integrado a la que ya desde mucho tiempo atras existia la

denominada tenencia local.

En lo correspondiente a la imposiciéon a la erogaciéon al trabajo personal en
algunas entidades federativas se denomina nominas cuando el objeto del
gravamen es la erogacion al trabajo personal subordinado, en otros casos es
denominada imposicién a la erogacion al trabajo personal. En cuanto a las tasas,
éstas varian y van desde 1, 75% al 3,5% y en entidades federativas del centro del

pais con tasas medias del 2,5%.

“° De conformidad al trabajo legislativo realizado por la Asamblea Legislativa del D.F. para el
ejercicio fiscal 2014 se aprobd un aumento de .5 para quedar este impuesto a una tasa del 3%.
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Este impuesto fue abarcando méas entidades federativas*', siendo que al dia de
hoy todas cuentan con esta imposicion, considerada la mas importante en el nivel

de los Estados y Distrito Federal.*?

En cuanto a la imposicion a los espectaculos publicos, ésta se establece por
las legislaturas de las entidades federativas (en ambitos municipales) de
conformidad a una no vulneracion a las previsiones a que se refiere La Ley del
Impuesto al Valor Agregado (IVA) en el Capitulo IX “De las participaciones a las
entidades federativas”, especificamente a las previsiones establecidas en el

143

articulo 41™ de la referida Ley, que establece que la Secretaria de Hacienda y

“1Y se dice en esos términos pues de conformidad a la evolucién que esta imposicion local ha
presentado en la primera década de este siglo en el que tomando como referente el afio 2000 en el
que veintitrés de las entidades federativas tenian incorporada la imposiciéon a la remuneracion al
trabajo personal 6 nédmina en sus ingresos del orden tributario, que en el afio 2001 aument6 a
veinticinco al incorporar esta imposicion los estados (sic) de Zacatecas y Veracruz; en 2006
incorpora dicha imposicion Oaxaca, en 2003 Michoacan, llegando a 2004 con veintisiete entidades
federativas que lo consideraban, en 2005 son Colima, Guanajuato y Querétaro los que se suman a
esa imposicién, 2006 es Aguascalientes y por ultimo en 2007 el estado de Morelos, situaciéon que
ha permanecido estable con las treinta y dos entidades federativas que tienen esta impaosicion.
Fuente. Subdireccion de Integracion Estadistica con base en datos de la Leyes de Ingresos de las
Entidades Federativas para el ejercicio fiscal de 2010.

“2 Cfr. En el caso del Distrito Federal, esta imposicién de siempre habia ocupado el segundo lugar
de ingresos, hasta la significativa caida del impuesto predial, pasando a ocupar el primer lugar, la
que aun se conserva inclusive en el presente ejercicio 2013, en el que de conformidad al articulo 1°
de la Ley de Ingresos del Distrito Federal en el rubro de impuestos el de NOminas esta
representado por una cantidad estimada a percibir en el presente de $12,751,722,624 y por abajo
el predial con $9,599,571,465.

“Articulo 41.- La Secretaria de Hacienda Crédito Publico celebrara convenio con los Estados que
soliciten adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal para recibir participaciones en los
términos de la Ley de Coordinacién Fiscal, conviniendo en no mantener impuestos locales o
municipales sobre: l.-Los actos o actividades por los que deba pagarse el impuesto al valor
agregado o sobre las prestaciones o0 contraprestaciones que derivan de los mismos, ni sobre la
producciéon de hienes cuando por su enajenacion deba pagarse dicho impuesto, excepto la
prestacion de servicios de hospedaje, campamentos, paraderos de casas rodantes y de tiempo
compartido. Para los efectos de esta fraccion, en los servicios de hospedaje, campamentos,
paradero de casas rodantes y de tiempo compartido, sélo se considerara el albergue sin incluir a
los alimentos y demas servicios relacionados con los mismos. Los impuestos locales o
municipales que establezcan las entidades federativas en la enajenacioén de bienes o prestaciéon
de servicios mencionados en esta fraccion, no se consideraran como valor para calcular el
impuesto a que se refiere esta Ley. Il.-La enajenacién de bienes o prestacion de servicios cuando
una u otras se exporten o sean de los sefialados en el articulo 2° A de esta Ley. lll.-Los bienes
que integren el activo o sobre la utilidad o el capital de las empresa, excepto por la tenencia o uso
de automdviles, dmnibuses, camiones y tractores no agricolas tipo quinta rueda, aeronaves,
embarcaciones, veleros, esquies acuaticos motorizadas, motocicleta acuatica, tabla de oleaje con
motor, automaviles eléctricos motocicletas. IV.- Intereses, los titulos de créditos, las operaciones
financieras derivadas y los productos o rendimientos derivados de su propiedad o enajenacion. V.-
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Crédito Publico (SHCP) celebrara convenio con los Estados que soliciten
adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal para recibir participaciones
federales en los términos de la LCF que convengan en no mantener impuestos a
nivel local o municipal entre otros de Espectaculos publicos consistentes en obras
de teatro y funciones de circo, que en su conjunto superen un gravamen a nivel
local del 8% calculado sobre el ingreso total que derive de dichas actividades.
Queda comprendido dentro de esta limitante cualquier gravamen adicional que se

les establezca con motivo de las citadas actividades.

De ahi que las entidades federativas utilicen dicha autorizacion establecida por la
Federacion, en los términos previstos por el articulo transcrito de la LIVA, la que
consiste en que celebrado Convenio de Adhesién a que se refiere el articulo 10 de la
LCF, instrumento por el que la Entidad Federativa conviene con la Federacion por
conducto de la SHCP en recibir participaciones federales en los términos de la Ley

antes citada, convenio que debera ser autorizado o aprobado por su legislatura.

Tanto la SHCP como el Gobierno de la entidad que celebre convenio ordenaran su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion y en el Peridédico Oficial de la
entidad asi como también de los decretos de la Legislatura de la entidad por los que
se autoricen o se aprueben dichos actos, los que surtirAdn efectos a partir del dia

siguiente a la publicacion que se efectle en ultimo lugar.

Destaca el hecho de que la adhesion como acto de incorporacién al Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal se lleva a cabo de forma integral y nunca soélo

respecto a algunos ingresos de la Federacion.

El uso o goce temporal de casa habitacién. VI. Espectaculos publicos consistentes en obras de
teatro y funciones de circo, que en su conjunto superen un gravamen a nivel local del 8%
calculado sobre el ingreso total que derive de dichas actividades. Queda comprendido dentro de
esta limitante cualquier gravamen adicional que se les establezca con motivo de las citadas
actividades. VIl La enajenacion de billetes y demas comprobantes que permitan participaren
loterias, rifas, sorteos y concursos de toda clase organizados por organismos publicos
descentralizados de la Administracién Publica Federal, cuyo objeto social sea la obtencién de
recursos para destinarlos a la asistencia publica. Tampoco mantendran impuestos locales o
municipales de caracter adicional sobre las participaciones o gravdmenes federales que les
correspondan. El Distrito Federal no establecera ni mantendra en vigor los gravdmenes a que se
refiere este articulo.
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El articulo en comento contiene una garantia en extension a lo previsto por la
Constitucion en tanto que establece que las entidades que no deseen adherirse al
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, participaran en los impuestos especiales
a que se refiere el inciso 5° de la fraccion XXIX, del articulo 73 constitucional, en

los términos que establecen las leyes respectivas.

El efecto que producira la celebracion del convenio es el de recibir participaciones,
conviniendo en no mantener impuestos locales o municipales entre otros, como el
que nos ocupa, de espectaculos publicos consistentes en obras de teatro y
funciones de circo que en su conjunto superen un gravamen a nivel local del 8%

calculado sobre el ingreso total que derive de dichas actividades.

De manera que las entidades federativas podran ejercer su potestad tributaria en
materia de espectaculos siempre y cuando dicha imposicion no rebase el 8%
calculado sobre el ingreso total que derive de dichas actividades.**

La imposicion Sobre Loterias, rifas y sorteos que en algunas entidades
federativas se establece en el nivel estatal y en otras en el municipal, ha sido muy
controvertido en cuanto a su imposicion por parte de las legislaturas de los estados
y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal,* por existir conflicto de
interpretacion en la imposicion por niveles diferentes al federal, lo anterior de
conformidad a la problematica de interpretacion entre las fracciones X, XXIX del

* Cfr. Caso como el que se aprecia en el articulo 139 del Cédigo Fiscal del Distrito Federal que
establece que el impuesto sobre espectaculos publicos se calculara aplicando la tasa del 8% al
valor de los espectaculos.

Otro caso lo es el Codigo Financiero del Estado de México y Municipios en Titulo Cuarto “De los
ingresos de los Municipios” en el articulo 123 se establece en la fraccion Ill que tratandose de
espectaculos publicos de tipo cultural, teatral y circense la tasa del 3%, caso sui géneris por
tratarse de un gravamen que a diferencia del Distrito Federal se establece sera percibido por el
nivel municipal.

* Cfr. Caso de la Tesis “LOTERIAS, RIFAS, SORTEOS Y CONCURSOS. LOS ARTICULOS 38 Y
40 DE LA LEY DE HACIENDA DEL DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL, QUE
ESTABLECEN EL IMPUESTO RELATIVO, NO VIOLAN EL ARTICULO 73 DE LA
CONSTITUCION”.
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articulo 73 Constitucional, la que ha merecido discusiones importantes en el Pleno
de la SCIN.*®

La imposicion que recae sobre la prestacion de servicios de hospedaje ha tenido
como origen la obtencion de ingresos por parte de las haciendas publicas de los
niveles estatales, que tiene como objetivo que un porcentaje de lo que ingrese por

ese concepto se canalice para el fomento del turismo.

En el caso de la imposicion a la tenencia o uso de vehiculos es imprescindible
recordar que la tenencia que bajo el abrogado impuesto de tenencia federal cuyo
hecho imponible de dicha contribucion sefialaba que se gravaba la tenencia de
vehiculos con antigiedad no mayor a diez afios, lo que permitia que lo que
guedaba libre fuera utilizado por el legislador en el dmbito de las entidades
federativas, con lo cual se gravaba entonces la tenencia de vehiculos con
antigiedad mayor a diez afios, hecho imponible que dejaba libre el legislador

federal.

Hoy en dia y a partir de la abrogacion de la Ley del Impuesto Sobre Tenencia de
Vehiculos el 1° de enero de 2012%, la que desde el Decreto que la abrogd

establecio en el Transitorio CUARTO que antes de la fecha en que se abrogaba

“ Cfr. Este tema ha merecido inclusive la publicacién del libro Distribucién Constitucional de
competencias para decretar impuestos, publicacion de la Serie del Pleno de Debates de la SCJIN.
4" Cfr. De conformidad al DECRETO por el que se reforman, adicionan, derogan y abrogan
diversas disposiciones de la Ley de Coordinacién Fiscal, de la Ley del Impuesto sobre Tenencia o
Uso de Vehiculos y de la Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios publicado el 21
de diciembre de 2007, el que establece:

ARTICULO TERCERO.-Se ABROGA la Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de diciembre de 1980.

DISPOSICIONES TRANSITORIAS DE LA LEY DEL IMPUESTO SOBRE TENENCIA O USO DE
VEHICUOS.

ARTICULO CUARTO.- El articulo tercero de este Decreto entrara en vigor el 1° de enero de 2012.
En caso de que, en términos de lo dispuesto por el articulo 16 de la Ley del Impuesto sobre
Tenencia o Uso de Vehiculos vigente hasta el 31 de diciembre de 2011, antes de la fecha sefialada
en el parrafo anterior las entidades federativas establezcan impuestos locales sobre tenencia o uso
de vehiculos respecto de vehiculos por los que se deba cubrir el impuesto federal contemplado en
la ley que se abroga, se suspendera el cobro del impuesto federal correspondiente en la entidad
federativa de que se trate.

Las obligaciones derivadas de la Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos que se
abroga conforme al articulo anterior de este Decreto, que hubieran nacido durante su vigencia por
la realizacion de las situaciones juridicas previstas en dichos ordenamiento, deberan ser cumplidas
en las formas plazos establecidos en los mismos y en las demas disposiciones aplicables.
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(1° de enero de 2012) las entidades federativas que establecieran impuestos
locales sobre tenencia o uso de vehiculos respecto de los que deba cubrir el
impuesto federal previsto en la ley que se abroga, se suspenderia el cobro del

impuesto federal correspondiente en la entidad de que se trate.

Por lo que de conformidad a lo anterior, existia la posibilidad inclusive de anticipar
la abrogacion del impuesto federal, lo que tendria lugar con motivo de que las
entidades decidieran establecer impuestos locales sobre tenencia o uso de
vehiculos, situacion que plenamente se materializé en las entidades federativas a
partir del ejercicio de 2012. Lo que deja de nueva cuenta evidencia de que hechos
imponibles respecto de los que la federacion decidiera aplicar, se establecerian

condicionantes que limitarian potestad tributaria de las entidades federativas.

E. Del Municipio.

Al decir del autor José Luis Lépez Chavarria “El Municipio Mexicano desde su
aparicién en 1519, pero sobre todo a raiz del movimiento de Independencia, ha
estado presente en la historia Constitucional del pais (excepto en la Constitucién
de Apatzingdn y en la original Constitucibon de 1857), como muestra
inquebrantable de nuestra voluntad politica porque algun dia el Estado Federal
proyecte su evolucion en base a una auténtica descentralizacion politica y
administrativa, sin embargo, tan ansiado anhelo por diversas circunstancias aun

no se ha conseguido”.*®

Asi fue que en el pasado siglo fueron mdultiples y variadas las formas que desde la
Constitucion fueron instrumentadas con el objetivo de fortalecer a ese nivel de

gobierno y con ello detonar una autonomia politica que no podia tener si no se

8 LOPEZ CHAVARRIA, José Luis, Las elecciones municipales y la renovacién politica electoral,
Centro Nacional de Estudios Municipales de la Secretaria de Gobernacién, México, 1988, p. 22.
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contaba con los recursos econémicos necesarios de ahi la importancia del tema

de la conformacién de la hacienda en el nivel municipal.*®

E.1 Integracién de su hacienda municipal.

En el dltimo de los niveles, se encuentra la integracion de la Hacienda Publica que
corresponde al Municipio, la que se constituye de conformidad a lo establecido en
las fracciones IV y lll, del articulo 115 Constitucional, precisamente en el orden en
gue se citan las fracciones, ello en razén de que es la fraccion 1V, la que de forma
especifica se refiere a la integracion de la hacienda publica, de la que en el inciso
C) -que se estudiara lineas abajo- se refiere a que ésta se conforma entre otros
con los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo —sin
describirlos- los que en forma enunciativa y no limitativa son precisados en la
fraccion Il del 115, de ahi la justificacion para citar en ese orden las fracciones. A
continuacion se tratara lo correspondiente a la fraccion IV en la que se prevé lo

siguiente:

“‘ART. 115.-Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la
forma de gobierno republicano, representativa, popular, teniendo
como base de su divisién territorial y de su organizacion politica y

administrativa, el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:

IV. Los municipios administraran liboremente su hacienda, la cual se

formara de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi

9 Cfr. En efecto, esto se debe a que los Estados y Municipios han optado por evitar incurrir en el
costo politico derivado de las funciones de recaudacion, lo que ha resultado en una disminucion
paulatina en los ingresos propios como proporcion del total. Esta situacion es indeseable, pues un
mayor esfuerzo recaudatorio de parte de estos 6rdenes de gobierno incrementaria su capacidad
para satisfacer las necesidades de su poblacion. AMIEVA HUERTA, Juan. Temas Selectos de
Finanzas Publicas, Editorial Porria, México, 2002, p. XXVI.
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como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas

establezcan a su favor, y en todo caso:

a)

b)

Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que
establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su
fraccionamiento, division, consolidacion, traslacion y mejora asi
como las que tengan por base el cambio de valor de los

inmuebles.

Los Municipios podran celebrar convenios con el Estado para
que éste se haga cargo de algunas de las funciones

relacionadas con la administracién de esas contribuciones.

Las participaciones federales, que seran cubiertas por la
Federacién a los Municipios con arreglo a las bases, montos y
plazos que anualmente se determine por las Legislaturas de los

Estados.

Los ingresos derivados de la prestacién de servicios publicos a

su cargo.

Las Leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para
establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y
c), ni concederan exenciones en relacién con las mismas. Las
leyes estatales no estableceran exenciones o subsidios en
favor de persona o institucion alguna respecto de dichas
contribuciones. Soélo estaran exentos los bienes de dominio
publico de la Federacion, de los Estados o los Municipios, salvo

gque tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o
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por particulares, bajo cualquier titulo, para fines administrativos
0 propositos distintos a los de su objeto publico.

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia
propondran a las legislaturas estatales las cuotas y tarifas
aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y
las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones que
sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la

propiedad inmobiliaria.

Las legislaturas de los Estados aprobaran las leyes de ingresos
de los municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas:
Los presupuestos de egresos seran aprobados por los

ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran
ejercidos en forma directa por los ayuntamientos, o bien, por

quien ellos autoricen, conforma a la ley”;

Dicha fraccion antes citada, es la que recoge el principio en el que se sostiene una
pretendida autonomia de administracidon hacendaria en el caso del Municipio,

como lo es que “el Municipio administrara libremente su hacienda.”

En este punto resulta importante el tema de la Hacienda Publica, de la que hay
gue tener presente es, desde la perspectiva del derecho financiero y en el ambito

objetivo®®, la que se refiere a toda clase de bienes o derechos.

%0 Cfr. A este respecto se considera a la “Hacienda Publica” solo en el aspecto objetivo, dejando a
un lado los otros aspectos como lo son el subjetivo y funcional, el primero que se refiere al ente
publico y el segundo al desenvolvimiento de cierto tipo de actividad.
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Asi desde el punto de vista objetivo la Hacienda Publica se conceptualiza como el
conjunto de bienes de que dispone el Estado para el cumplimiento de su funcién

de derecho publico.

El tema de la Hacienda Publica cobra gran relevancia en la medida en que resulta
conveniente recordar lo que al respecto destaca Maurice Duverger en su
“advertencia” a su obra de la “Hacienda Publica” en el sentido de que ‘los
problemas del Estado no se sitlan solamente en la atmosfera etérea de los
principios ‘a priori’ y de los razonamientos l6gicos sino también en el plano de los
hechos, y de los mas prosaicos y vulgares de ellos: los problemas monetarios. El
estudio de las instituciones financieras se presenta asi como complemento y
prolongacion de las instituciones politicas: De hecho ambas han ido tan
profundamente entrecruzadas en la evolucién humana que es dificil diferenciarlas:
democracia e impuestos parlamentarismo y presupuesto se han desarrollado

conjuntamente, influyéndose entre si”.>*

Asi el tema que en paralelo ocupa la presente investigacién lo constituye
justamente el que es motivo de este primer capitulo, a saber las potestades
constitucionales para la integracién de los ingresos de entidades federativas.

Y lo es asi, en virtud de que la investigacion tiene como nucleo esencial la forma
extraordinaria de que tanto entidades federativas como municipios obtienen
ingresos para cumplir con su funcion de derecho publico es decir -el bien comudn
de sus gobernados-. Como se ha visto -a parecer de los clasicos del pensamiento
econdémico- entre ellos Maurice Duverger expresaba que aun a pesar de ser uno
de los temas mas prosaicos y vulgares de ellos: “los problemas monetarios”,
resultaban necesarios, idea que encuentra coincidencia con el pensamiento de
Santo Tomas, quien referia que no podia considerarse posible el bien propio de

las personas que llamaba “singulares” sin economia, por lo que con mayor razén,

°! Citado por HALLIVIS PELAYO, Manuel. Fisco, Federalismo y globalizacién en México. Editorial
Tax editores. México 2003. p. 162.
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menos es que se pueda concebir el bien comun del todo o sea el Estado que

careciera de recursos econémicos.

Ello pone en evidencia la importancia de reflexionar al respecto de la Hacienda
Publica, la que inclusive en los ultimos afios, desde la perspectiva conceptual ha
cobrado mayor relevancia, ya que a partir del primer gobierno de transicion en el
afio 2000, se convocd a diferencia de pasadas administraciones a la Primera

Convencion Nacional Hacendaria.

El tema del Federalismo tratado paginas atras, llevé a referirse a las
participaciones federales de conformidad a lo previsto por el articulo 73 fraccién

XXIX, ultimo parrafo Constitucional en el que se establece que “Las _entidades

federativas participaran en el rendimiento de estas contribuciones especiales, en

la proporcion que la ley secundaria federal determine. Las legislaturas locales

fijardn el porcentaje correspondiente a los Municipios, en sus ingresos por

concepto de impuestos sobre energia eléctrica”.

De conformidad a lo prevision arriba destacada, son las participaciones, las que
recibiran entidades federativas y municipios de conformidad a lo previsto por la

Constitucion.

Para que llegara a cristalizar ello en los términos asi establecidos en la
Constitucion, es decir el que las entidades participaran en el rendimiento de las
contribuciones especiales en la proporcion que la ley secundaria determine, no lo
fue sino hasta el arribo de la LCF que llegara en los afios 80’s, pero no sin antes
pasar por las llamadas “Convenciones Nacionales Fiscales”, en las que interesaba
prevalentemente el tema de los ingresos, no siendo sino hasta la primera
administracion que signific6 cambio de partido en el Poder Ejecutivo Federal que
se convocara a la llamada Convencion Nacional Hacendaria, en la que, a

diferencia de las anteriores denominadas Fiscales, el tema sea ahora incluyente,
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es decir lo que se refiera a la Hacienda Publica que incorpora no sélo los ingresos
sino la deuda, el presupuesto y la administracion; tendencia que hoy dia vuelve a
cobrar relevancia ya que la convocatoria a las diferentes fuerzas politicas
existentes, lo esa una Reforma Hacendaria®® en este primer afio de la

administracion del actual ejecutivo federal.

Una vez puesta en evidencia la importancia de abordar el tema de la hacienda
publica in génere, que nos ha ocupado con motivo del presente, virtud a ser
precisamente la conformacion de la hacienda en el nivel municipal, la que de
forma precisa refiere la Constitucion, no asi para los otros niveles de gobierno a
saber la Federacién y de las entidades federativas, pues como ya se abordd en
esos niveles se hablé de como se integraban sus ingresos, por lo que es tiempo
de hacer referencia al tema de la hacienda publica desde el punto de vista
“objetivo”, es decir como conjunto de bienes de que dispone el Estado para
cumplir con sus funciones de derecho publico, que fue precisamente de qué

ingresos se conformaban las haciendas en los otros niveles de gobierno.

La conformacion de los ingresos en el nivel municipal, queda prevista en el articulo
115, en la fraccion IV transcrita lineas arriba, la que se puede apreciar de la

siguiente manera:

I. De los rendimientos de los bienes que les pertenezcan
Il. De las contribuciones (impuestos, derechos, contribuciones de mejoras)
ll. Otros ingresos que las legislaturas de los Estados tengan a bien

establecer en su favor y en todo caso de las siguientes:

%2 Cfr. “Van por reforma hacendaria en septiembre”, México, 17 de mayo de 2013, Seccién

Negocios, disponible en Internet en
http://www.negociosreforma.com/aplicacioneslibre/preacceso/articulo/default.aspx?id=123885&urlr

edirect=http://www.negociosreforma.com/aplicaciones/Articulo/Default.aspx?id=123885&urlredirect

=http%3A%2F%2Fwww.negociosreforma.com%2Faplicaciones%2FArticulo%2FDefault.aspx%3Fid
&v=7. La reforma hacendaria esta prevista que se presente en el siguiente periodo ordinario de
sesiones del Congreso de la Unién...”, Consultada el 17 de mayo de 2013.
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a) Percibiran contribuciones, incluyendo tasas adicionales que
establezcan los estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su
fraccionamiento, divisién, consolidacion, traslacion y mejora asi
como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles;
b) Las participaciones federales, y
c) Los ingresos derivados especificamente de la prestacion de los
servicios publicos a su cargo (materia de ingresos tributarios

representados por los derechos).

E.1.1 De los rendimientos de los bienes que les pertenezcan.

En cuanto a los “rendimientos de los bienes que les pertenezcan” en opinion del
Autor Juan Amieva Huerta, atendiendo a una perspectiva particular de finanzas
publicas, la integracién de la Hacienda Publica se vislumbra en el sentido de que
“...Al interior de cada Estado los municipios son autbnomos, con capacidad de
administrar libremente su hacienda, la cual se integra con las contribuciones sobre
la propiedad inmobiliaria, las participaciones y transferencias federales (Ramo 33)

y los ingresos derivados de la prestacion de los servicios publicos”*

, Opinién ésta
que nulifica a uno de los ingresos que la Constitucién establece como lo son “los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan”, y deja advertido que se les resta

importancia al grado de eliminarlos en consideracién del autor en consulta.

Pese a la anterior consideraciéon de la doctrina en México, la autora Catalina
Garcia Vizcaino que es citada por el Doctor Manuel Hallivis Pelayo en su obra

Fisco, Federalismo y Globalizacion sefiala el Estado afronta los gastos
publicos con recursos provenientes de diversas fuentes: la explotacion vy

administracion de su patrimonio, el producto de sanciones pecuniarias, el crédito

% AMIEVA HUERTA, Juan, op. cit. nota 49, p. 252.
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publico, la emision de moneda y los ingresos tributarios, considerando a estos

Gltimos como los mas importantes recursos del Estado moderno...”*

Esta ultima doctrina argentina en consulta a diferencia de la anterior si considera
dentro de los ingresos que el Estado requiere para cubrir el gasto publico entre

otros, los provenientes de la explotacién y administracion de su patrimonio.

Concepto éste que es considerado en el texto constitucional en la conformacion de
los ingresos de la Hacienda Publica a nivel municipal en el caso del Estado
mexicano, cuando se refiere que entre otros se formara de los rendimientos de los

bienes que le pertenezcan.

De conformidad a lo anterior se tiene la opinion de que si bien los ingresos en el
orden tributario son de gran importancia en la integracion de la hacienda publica
de cualquier nivel incluido el municipal, ello no minimiza importancia al grado de

nulificar a otros ingresos que se refieren a los que provengan de su patrimonio.

Asi debe tenerse presente que “...A los municipios se les reconoce como
personas morales que estan dotadas de personalidad juridica y de igual manera
son sujetos de derechos y obligaciones y por lo tanto al tratarse de dichas
personas ‘cuentan con una universalidad de bienes, derechos y obligaciones: en
derecho a esto se le denomina patrimonio: en la terminologia juridica mexicana
secundaria se conoce como hacienda municipal...” Se entiende asi que si bien es
un término propio del derecho publico que sustituye a aquél pero que se entiende
mas identificado en el campo del derecho civil, sin embargo; advierte el
constitucionalista Elisur Arteaga que ‘La constitucion alude a los dos vocablos:
patrimonio (art. 115 fraccion Il) y hacienda (art. 115, fraccién 1V). Frecuentemente
a este término se da una connotacion restringida; con €l se alude a los ingresos
gue por rendimiento de bienes, contribuciones, productos y otros tienen los

municipios”.>

>* HALLIVIS PELAYO, Manuel L., op. cit. nota 51, p. 167.
ARTEAGA NAVA, Elisur, op. cit. nota 11, p. 181.
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Estos rendimientos de los bienes que les pertenezcan estan incluidos como
ingresos en el rubro que se conoce como “Productos” que sin ser ingresos del
orden tributario, no dejan por obviedad de ser ingresos pero que el Estado in
génere percibe con motivo delas contraprestaciones por los servicios que el
Estado (federal, estatal, municipal y caso suis géneris, Distrito Federal) percibe en
sus funciones de derecho privado, asi como por el uso o aprovechamiento o

enajenacion de bienes de dominio privado.

La ilustracion de estos ingresos queda manifiesta en aquellos casos en que el
Estado vende bienes inmuebles o muebles que se encuentren exclusivamente en
el dominio privado®®- de conformidad a sus leyes que se ocupan de los regimenes
patrimoniales y del servicio publico en los diferentes niveles o también en las
modalidades que se presenten y mas aun en la explotacion de servicios que

venda a particulares como lo es, el Servicio de Policia Bancaria e Industrial.

E.1.2 De los ingresos sobre la propiedad inmobiliaria.

Al respecto de los ingresos sobre la propiedad inmobiliaria es de tener presente
gque de conformidad a las teorias mas convencionales del denominado
“federalismo fiscal” son en general los impuestos que recaen sobre la propiedad
inmobiliaria los que aparecen como los mas adecuados para servir de base a la
financiacion en ambitos subnacionales que en el caso de México se presenta en el

nivel municipal.

% Cfr. Y se refiere solo en el dominio privado ya que debe tenerse presente que por su naturaleza
juridica los bines de dominio publico son inalienables, imprescriptible, inembargables y no estaran
sujetos a ningun gravamen o afectacion de dominio, mientras no cambien su situacion juridica, a
accion reivindicatoria o posesion definitiva o provisional y solo en los casos que la Ley lo permita
podran obtener de ellos, cuando su naturaleza lo permita, el derecho de uso, aprovechamiento y
explotacion de estos bienes en los casos y en las condiciones que la Ley establezca, lo que en su
caso puede dar lugar a ingresos en el orden tributario caso de los derechos o en el orden no
tributario caso de los aprovechamientos.
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Lo anterior encuentra su razon de ser al principio de localizacion al tratarse como

se considera por la doctrina espafiola en el caso del IBI>’

de impuestos que recaen
sobre base inmoévil, que no es susceptible de emigracion como respuesta a
presiones fiscales elevadas y la internalizacion de costes que suponen en general
la no-exportacion de la carga tributaria mas alla de los limites de la jurisdiccién

beneficiaria.>®

En el caso de las contribuciones, ingresos en el orden tributario, se acotan
estrictamente a lo asi autorizado por la Constitucion, la que sefala de forma
especifica y particular las contribuciones que podra el nivel municipal percibir y
gue son de conformidad a lo establecido en el inciso a) de la fraccion 1V, del 115
Constitucional y los que se perciban en el rubro de la prestacion de los servicios
publicos a su cargo que quedan establecidos en la fraccion Il del mismo articulo

en referencia.

En lo que corresponde a los que en el rubro de contribuciones (ingresos del orden
tributario) sefiala el inciso a) de la fraccion IV del 115, esta debidamente acotado a
que éstas versen Unica y exclusivamente a un objeto determinado como lo es “la
propiedad inmobiliaria® a saber en sus diferentes aspectos desde su
fraccionamiento, divisién, consolidacion, traslacibn y mejora asi como las que

tengan por base el cambio del valor de los inmuebles.

El que se acote especificamente que las contribuciones en el nivel municipal sean
las referidas a la propiedad inmobiliaria atiende a que desde épocas antiguas
dicha imposicion se dejaba en el ambito mas cercano al gobernado, ya que la
imposicion a la propiedad inmobiliaria es considerada “...internacionalmente como
una de las alternativas mas tradicionales para financiar los servicios publicos,

siendo tipicamente establecido en la esfera municipal. América Latina no es una

*" Cfr. En el derecho espafol Impuesto Sobre de Bienes Inmuebles equivalente al impuesto predial
en México.

*® MEDINA GUERRERO, Manuel y ARROYO GIL, Antonio, Las Haciendas Locales: situacién
actual y lineas de reforma. Serie claves del gobierno local, 4, Fundacién Democracia y Gobierno
Local, Diputacion de Badajoz, Barcelona, 2005. p. 79.
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excepcion en ese sentido. El impuesto ha sido implementado en la gran mayoria
de los paises siendo El Salvador® uno de los raros casos donde no habia

impuesto predial”.®®

Caso contrario al que imperaba en El Salvador, se tiene que los impuestos a la
propiedad inmobiliaria, por solo tener un gran referente lo es el caso de Reino
Unido que tiene una larga historia “...podria decirse que se remontan a cerca de
1000 afios atras al Danegeld que era un impuesto sobre el terreno en la época
medieval. Los registros indican que este impuesto fue gravado por primera vez en
el aflo 868, desde entonces se gravaba ocasionalmente. A partir del afio 991 se
volvio un impuesto regular que se continué gravando hasta el afio 1162. Sin
embargo, la fundacion del sistema actual del impuesto a la propiedad puede con
certeza, rastrearse hacia el aflo 1601, y desde entonces se ha desarrollado un

volumen substancial de legislacién y jurisprudencia...”®*

Cabe destacar que si bien existen paises como el caso del Reino Unido en el que
la imposicion a la propiedad inmobiliaria es de profundas raices histéricas, existen
otros en los cuales debido a cuestiones de tipo politico y econdmico, si bien no
presentan esa caracteristica como lo son; los paises en transicion de Europa
Central refiérase al caso particular de Polonia, en el que teniendo la “segunda
economia mas grande (después de Rusia) de los paises en transicién tanto de
Europa Central como de Europa del Este. La imposicibn a la propiedad
inmobiliaria juega un papel importante en el campo de las finanzas locales y del
proceso de descentralizacidén... los ingresos por impuestos a la propiedad
inmobiliaria son los mayores en Europa Central y en el caso de Polonia estos

impuestos proporcionan la experiencia relevante que se esta llevando a cabo en

% Situacién que ya no prevalece, ya que ahora en dicho pais también se incorporé como hecho
imponible.

® Cfr. DE CESARE, Claudia M., “Caracteristicas Generales del Impuesto a la Propiedad
Inmobiliaria en América Latina”, INDETEC, Hacienda Municipal, Trimestral No. 1, México, 2005. p.
60.

®L Cfr. SANDERSON, Paul, “Administracion de Impuestos a la Propiedad Inmobiliaria Mejores
practicas e Innovaciones en la Esfera Internacional”’, INDETEC, Hacienda Municipal, Trimestral No.
2, México, 2005. p. 39.
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toda la region, incluyendo los paises de la Comunidad de estados (sic)

Independientes”.®?

En México la importancia de la imposicion a la “propiedad raiz o inmobiliaria” se da
en funcién a que forma parte de los ingresos tributarios a nivel municipal de
conformidad a lo establecido por la fraccion 1V, inciso a) del articulo 115 de la

Constitucion.

Y es de importancia, ya que esta representado en todas las leyes de ingresos a
nivel municipal con cuando menos dos impuestos que atienden a gravar la

propiedad raiz, a saber el impuesto predial y el de adquisicion de bien inmueble.

Existen otros que de conformidad a las necesidades de ingresos de los niveles
municipales incorporan algunos otros, caso del derogado impuesto sobre
radicacion en el Estado de México o al vigente en esa misma entidad federativa

del impuesto sobre conjuntos urbanos.

Al ser diversa la posibilidad de imposicion a la propiedad raiz con sus
modalidades: fraccionamiento, division, consolidacion, traslacion y mejora y los
gue tengan por efecto el cambio del valor de los inmuebles, solo basta entonces la
imaginacion del legislador para la creaciéon de hechos imponibles que utilizaran
dicho objeto para hacer recaer en él mayor carga tributaria, lo que llevaria a que
los niveles municipales integraran mayores hechos imponibles, sin embargo el
tema politico limita esa posibilidad ya que de proponer a las legislaturas estatales

dicha imposicion el castigo lo recibirian a posteriori en las urnas.

De ahi que pese a ser tan amplio el espectro de posibilidades en el ambito
impositivo en los términos establecidos en la fraccién 1V, inciso a) del articulo 115
de la Constitucion, ello no sea aplicado, quedando practicamente representado el
ambito de imposicion a la propiedad raiz solo por los impuestos ya mencionados

predial y adquisicion de bien inmueble.

%2 Cfr. BRZESKI, Juan W., “Los impuestos a la Propiedad Inmobiliaria en Polonia y Esfuerzos de
Reforma”, INDETEC, Hacienda Municipal, Trimestral, No. 2, Jalisco, México, 2005. p. 11.
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De estos impuestos es necesario mencionar que el de mayor significacion
recaudatoria evidentemente lo es, el impuesto predial y seguido de éste, el de

adquisicion de bien inmueble.

Sin embargo, los recursos que se obtienen por estos conceptos han requerido
siempre incrementarse, muestra de ello lo fue la Décima reforma al articulo 115
Constitucional como queda evidenciado en el Dictamen que se presentd en la
Segunda lectura el 17 de junio de 1999 en el que los diputados a la LVII
Legislatura del Honorable Congreso de la Unién integrantes del grupo
parlamentario del Partido del Trabajo sometieron a la consideracion del pleno de la
Camara de Diputados una iniciativa de reformas al articulo 115 en cuya exposicion

de motivos se expreso lo siguiente:

En la actualidad los municipios de nuestro pais reciben por parte
del Gobierno Federal dos tipos de recursos para complementar sus
finanzas y estar en aptitud de proveer a sus habitantes de los
servicios publicos que la Constitucion establece: “los recursos que
se les entregan en virtud de lo dispuesto en la Ley de Coordinacion
Fiscal y los que se les asigna de acuerdo a lo que se establece en
el ramo 26 del decreto de Presupuesto de Egresos dela Federacion

para el ejercicio fiscal 1997.

Sin embargo, no es con las participaciones federales con las que
se lograra que los municipios sean financieramente autosuficientes,
reproducir esta forma de pensar implica no desterrar las
concepciones centralistas del ejercicio del poder politico y
pretender supeditar la funcion de gobierno del municipio a lo que le
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dictan aquellos que lo provean de recursos. No podemos aceptar

gue se siga reproduciendo el circulo perverso Federacion fuerte y

estados y municipios débiles.

La Constitucion, en su articulo 31 fraccién IV, establece la
obligacion de los mexicanos de contribuir a los gastos publicos de

la Federacion, Distrito Federal, el Estado o municipio donde resida.

Esta obligacion tributaria para las personas fisicas y morales se
cumple con las cargas impositivas que los sujetos activos de la
relacion tributaria les impone. En caso de que los particulares
incumplan el pago de sus contribuciones municipales, el municipio
en el ejercicio de la facultad econdémico—coactiva puede hacer

exigibles sus créditos.

El grupo parlamentario del Partido del Trabajo no soslaya la
necesidad de fortalecer financieramente con ingresos propios a los
municipios.es pertinente reconocer que la reforma constitucional al
articulo 115, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 3 de
febrero de 1983, estableci6é en la fraccion IV de dicho articulo la
facultad de los municipios para administrar libremente su hacienda,
con los ingresos que las legislaturas de los estados establezcan en

su favor.

Por tanto se requiere realizar un amplia reforma legislativa con el
propdésito de incrementar las fuentes de ingresos municipales, que
permitan que los municipios dependan mas de sus propios
recursos y que las participaciones federales sean

complementarias”.®®

%% Dictamen de segunda lectura décima reforma articulo 115, 17 de Junio de 1999.

49



:T Capitulo Primero

Potestades constitucionales para la integracion de Ingresos de las Entidades Federativas.
PATRICIA LOPEZ LOPEZ

Asi se tiene que el tema de fortalecimiento a la Hacienda Publica municipal era el
que inspiraba a la Décima reforma al articulo 115 Constitucional que entre otras
modificaciones importantes destaca la inclusién de un articulo Transitorio en el
gue se impuso una obligacion a las legislaturas de los estados para que antes del
afio de 2002, se realizaran las adecuaciones necesarias para ajustar los valores
unitarios a los denominados valores de mercado de la propiedad inmobiliaria,
significando ello, una accibn mas que impuesta desde la Constituciébn que
establecio un imperativo a los 6rganos legislativos de los Estados de llevar a cabo
una labor que de suyo se habia dejado a un lado (como siempre quiza
ponderando el peso politico que implicaria la revision de los valores unitarios, lo
que detonaria en un aumento en el pago de impuestos que afectan a la propiedad
raiz, caso del Impuesto predial y del Impuesto Sobre Adquisicibn de Bien
inmueble), muy a pesar de que dicha inactividad al no haber actualizado los
valores unitarios de suelo por las legislaturas de los Estados (aqui también por
cuestiones econOmicas relativas al elevado costo en los levantamientos
catastrales), lo que en su conjunto llevaba a atentar en contra de las haciendas
publicas municipales, ya que al no actualizar los valores unitarios (tarea que es

constante) la caida en los ingresos propios de los municipios era inminente.
El articulo Transitorio mencionado es del texto siguiente:
“ARTICULOS TRANSITORIOS

ARTICULO QUINTO.- Antes del inicio del ejercicio fiscal de 2002,
las legislaturas de los estados, en coordinacion con los municipios
respectivos, adoptaran las medidas conducentes a fin de que los
valores unitarios de suelo que sirven de base para el cobro de las
contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria sean equiparables a
los valores de mercado de dicha propiedad y procederan, en su

caso, a realizar las adecuaciones correspondientes a las tasas
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aplicables para el cobro de las mencionadas contribuciones, a fin

de garantizar su apego a los principios de proporcionalidad y

equidad.”

Esta Décima reforma al articulo 115 constitucional, en la que se incluyoé el articulo
transitorio citado con antelacion fue tan solo un intento méas de fortalecer la
hacienda municipal, que en este caso particular, estaba dirigida de conformidad a
su contenido a los supuestos previstos en el inciso a) de la fraccion IV del 115, en
atencion a que uno de los elementos fundamentales en la imposicion a la
propiedad raiz, lo constituye el valor precisamente de los inmuebles que juega
con los elementos de dichas contribuciones, a saber; la base sobre la cual se
aplica la tarifa en el caso del impuesto predial y en el caso del impuesto sobre
adquisicién de inmuebles tiene aplicacion al momento de llegar a la base en la
gue se utilizan diferentes valores como lo son el de adquisicion, el valor catastral
gue se determina con la aplicacién de los valores unitarios o el comercial que

resulta de avaluo.

Pese al espiritu que inspiraba esta reforma y particularmente la inclusion del
articulo Transitorio Quinto, ello no fue y no ha sido suficiente para que este nivel
de gobierno goce de los recursos con los que hoy se pudiera hablar de la
pretendida autonomia que inspiré dicha reforma de 1999, de la que mas adelante
veremos otros supuestos de la fraccion IV del articulo 115 Constitucional que
fueron modificados, bajo el mismo anhelo de fortalecimiento a la hacienda publica

en el nivel municipal en la Décima reforma a dicho articulo Constitucional.

E.1.3 De las participaciones federales que reciben los
municipios.

En el tema de las participaciones federales que corresponden al rubro de los

ingresos con los que se integra la hacienda publica en el nivel municipal, es de
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referir que ya en paginas anteriores®, se dejé establecido con motivo del tema de
los principios federales y en lo tocante al tema de distribucion de competencias
entre la federacion y los niveles subnacionales: Estados, Municipios y Distrito
Federal, el que si bien aquélla tiene la obligacion constitucional de participar en la
financiacion publica estatal y municipal, ello tiene lugar a partir del establecimiento
del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal que se tiene por y con motivo de que
los subniveles de que se conforma el Estado federal mexicano ceden en el ambito
constitucional su facultad para imponer contribuciones en las materias en que

éstas participan de los ingresos en el @mbito tributario federal.

Estas participaciones que como ya se ha visto encuentran su fundamento
constitucional en el dltimo péarrafo de la fraccion XXIX, del articulo 73
Constitucional, lo que da lugar posteriormente a la Ley de Coordinaciéon Fiscal
(LCF) y de la que de conformidad a lo dispuesto en el art. 2° prevé al denominado

Fondo General de Participaciones (FGP) como se aprecia a continuacion:

“Art. 2°.- El Fondo General de Participaciones se constituira con el
20% de la recaudacion federal participable que obtenga la

federacion en un ejercicio.

La recaudacion federal participable serd la que obtenga la
Federacién por todos sus impuestos, asi como por los derechos
sobre la extraccion de petroleo y de mineria, disminuidos con el
total de las devoluciones por dichas contribuciones y excluyendo

los conceptos que a continuacién se relacionan:

l. Los derechos adicionales o extraordinarios, sobre Ila
extraccion de petroleo

II.  El impuesto sobre la renta por concepto de salarios y, en
general, por la prestacion de un servicio personal subordinado

causado por los servidores publicos de la Federacion, de las

® Vid supra p. 11.
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entidades federativas, de los municipios y las demarcaciones

territoriales del Distrito Federal, asi como de sus organismos

auténomos y entidades paraestatales y paramunicipales;

lll.  Larecaudacion total que se obtenga de los derechos a que se

refieren los articulos 268, 269 y 270 de la Ley Federal de

Derechos;

IV. Los incentivos que se establezcan en los convenios de

colaboracion administrativa en materia fiscal federal;

V. Elimpuesto sobre automadviles nuevos;

VI. La parte de la recaudacion correspondiente al impuesto

especial sobre la produccion y servicios en que participen las

entidades en los términos del articulo 3° A de esta Ley;

VII. La recaudacién obtenida en términos de lo previsto en los

articulos 2°., fraccion Il, inciso B) y 2° A, fraccion Il, de la Ley del

Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios;

VIIl. Las cantidades que se distribuyan a las entidades federativas

de acuerdo con lo previsto en los articulos 4°-A y 4°-B de esta Ley,

y

IX. El excedente de los ingresos que obtenga la Federacion por

aplicar una tasa superior al 1% a los ingresos por la obtencion de

premios a que se refieren los articulos 138 y 169 de la Ley del

Impuesto sobre la Renta”.

Como es de apreciar, es en la Ley Secundaria, la de Coordinacién Fiscal, en la
que se establecen los términos, integracién, aplicacién y de donde se obtiene lo
gue constituye la denominada Recaudacion Federal Participable (RFP) que se
determina a través de formula de las participaciones FGP que reciben tanto

entidades federativas como municipios.

Asi, son las participaciones en los términos que ha establecido la SCJN las que

constituyen una fuente de financiacion para los subniveles de gobierno en el
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Estado Mexicano con las que se pretende que dichos niveles cumplan con su

funcion.

Sin embargo, hoy por hoy las participaciones tienen otro significado que se
relaciona directamente con el tema medular en la presente investigacion, que es
el tema, de la obtencién de ingresos por los niveles subnacionales a través del
endeudamiento, lo anterior debido a que al resultar insuficientes los recursos para
las entidades federativas, es que se encuentra una utilidad de mayor provecho en
la medida que éstas sirven de garantia para obtener mas recursos via deuda,

tanto en banca de desarrollo como comercial.®®

Ahora bien, de conformidad a lo que se establece en la LCF, las participaciones
gue corresponden tanto a Entidades y Municipios tienen ciertas caracteristicas las
cuales son: inembargables; ya que no pueden afectarse a fines especificos ni
estar sujetas a retencion, salvo a aquéllas correspondientes al FGP, al Fondo de
Fomento Municipal y a los recursos a que se refiere el Articulo 4-A fraccion I, de la
Ley en cita, que podran ser afectadas para el pago de obligaciones contraidas por
Entidades o Municipios, con autorizacion de las legislaturas locales e inscritas a
peticion de dichas Entidad ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en el

registro de Obligaciones y empréstitos de Entidades y Municipios, a favor de la

® Cfr. La Federacion transfiere cada afio mas recursos a los gobiernos de las 32 entidades del
pais, pese a la opacidad con la que manejan sus finanzas publicas, revelan estadisticas de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Segun los datos de la dependencia, el gasto
federalizado se duplicé durante las administraciones panistas, al aumentar de 656 mil 938 millones
de pesos en 2000 a un billon 296 mil 433 millones de pesos en 2012, lo que signific6 un
crecimiento de 97 por ciento real.

No obstante, el monto de estos recursos ha sido considerado insuficiente por la mayoria de las
administraciones de los 31 estados (sic) y el Distrito Federal, ya que los han utilizado como
garantia para contratar deuda tanto con la banca comercial como de desarrollo, asi como a través
de emisiones bursatiles y cuyo saldo, segun la informacién disponible ascendié de 99 mil 62.8
millones de pesos en el primer trimestre de 2001 a 436 mil 242.3 millones de pesos al cierre del
primer trimestre de 2013, lo que implico un alza de 336.3 por ciento, también en términos reales.

La proporcion de deuda garantizada por los gobiernos estatales con participaciones federales pasé
de 50.3 por ciento en el primer trimestre de 2001 a 81.5 en igual lapso de 2013., lo que indica,
segun analistas, que la cada vez mayor transferencia de recursos de la Federacion hacia las
entidades incentiva su endeudamiento, lo cual es grave si se consideran las malas practicas de
transparencia de cuentas que se tienen... RAMOS, Jorge, “Mas recursos a los estados (sic)”,
Excélsior, México, 6 de agosto de 2013, Seccién Economia.
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Federacion, de las instituciones de Crédito que operen en territorio nacional, como

de las personas fisicas o morales de nacionalidad mexicana.®®

De igual manera las obligaciones de los Municipios se registrardn siempre que
cuenten con la garantia solidaria del Estado, salvo cuando a juicio de la SHCP
tengan suficientes participaciones para responder a sus compromisos, de acuerdo
con lo establecido en el Reglamento del articulo 9 de la Ley de Coordinacion
Fiscal en Materia de Registro de Obligaciones Empréstitos de Entidades
Federativas y Municipios.

Tratandose de obligaciones que se originen de la emision de valores, para efectos
de su inscripcion en el registro de Obligaciones y empréstitos de Entidades y
Municipios, bastara con que se presente evidencia de dichos valores de acuerdo
al procedimiento establecido en el Reglamento, en el entendido que dentro de
diez dias habiles siguientes a la inscripcion de los mismos, debera notificarse a la
SHCP, su circulacién o colocacién; de lo contrario, se procedera a la cancelacion

de la inscripcion.

El Registro de Obligaciones y empréstitos de entidades y Municipios a cargo de la
SHCP sera publico a través de la pagina oficial de Internet de dicha Secretaria y
debera permitir la identificacion del porcentaje total de participaciones federales
afectadas por cada entidad y Municipio, asi como el destino en los instrumentos
qgue formalizan la obligacién, en los términos que establezca el Reglamento del

articulo 9 en mencion.

 En este tema tener presente las prohibiciones de contratacion de deuda que las entidades
federativas tienen de conformidad a lo previsto en las denominadas prohibiciones absolutas que se
establecen en el articulo 117 fraccion VIII Constitucional en el que se dispone lo siguiente:

Art. 117.-Los Estados no pueden, en ningln caso:

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

Los Estados y los Municipios no podran contraer obligaciones o 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 fijen anualmente en los
respectivos presupuestos. Los ejecutivos informaran de su ejercicio al rendir la cuenta publica.
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Asi las Entidades y Municipios efectuaran los pagos de las obligaciones
contraidas en términos de este articulo, a través de fideicomisos o vehiculos de
fuente de pago o garantia, sin perjuicio de los instrumentos y sistemas de registro
establecidos en sus leyes estatales de deuda, que en todo caso, son las
Entidades Federativas las que deben contar con un registro Unico de obligaciones
y empréstitos que deberan publicar en forma periddica su informacién y la de sus
Municipios con respecto de las obligaciones garantizadas o aquéllas cuya fuente
de pago son las participaciones, al menos en la pagina oficial de Internet del

gobierno de cada entidad.

De manera que es el Reglamento del articulo 9 de la Ley de Coordinacion Fiscal
en Materia de Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades Federativas y
Municipios, el que establece que tanto entidades federativas como municipios les
corresponde efectuar los pagos de las obligaciones garantizadas con la afectacion
de sus participaciones, de conformidad con los mecanismos y sistemas de

registro previstos en las leyes estatales de deuda.®’

Reglamentacion necesaria que constituye el marco juridico que tiene por objeto
establecer los requisitos para la inscripcion en el Registro, de las obligaciones
contraidas a saber por los Estados, el Distrito Federal o los Municipios con

afectaciéon al tema que nos ocupa de las participaciones en ingresos federales.

En términos generales dicho Registro, es, en el que se inscribiran en los términos
que establezca la LCF, el que tendra efectos declarativos, tanto de las
obligaciones directas como de las contingentes contraidas en apego a las
disposiciones aplicables por los Estados, el Distrito Federal o los Municipios, por
solicitud de los mismos, cuando las participaciones que a cada uno correspondan
en ingresos federales hayan sido afectadas al pago de dichas obligaciones,

conforme a lo establecido en sus leyes locales de deuda, siendo que dicha

o7 Reglamento que establece ello, sin embargo con motivo de la publicaciéon en el DOF, el pasado
9 de diciembre de 2013, de las reformas y adiciones a la LCF dicho Reglamento debera ser acorde
con las modificaciones realizadas a la Ley.
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inscripcion es independiente de aquella que se realice en el Registro de
Obligaciones y Empréstitos de la entidad solicitante.

Pese a las caracteristicas ya referidas de las “participaciones”, existe una
excepcion que se refiere a que no estaran sujetas a dichas caracteristicas las
compensaciones que se tuvieren que realizar a las entidades®® como
consecuencia de ajustes en participaciones o de descuentos provenientes del
incumplimiento de metas pactadas con la Federacion en materia de
administracion de contribuciones. De igual manera procederan las
compensaciones entre participaciones federales e incentivos de las entidades y
de los municipios y las obligaciones que tengan con la Federacion, en caso de

que exista acuerdo entre las partes interesadas o0 asi se establezca en la Ley.

En adicion a las caracteristicas ya destacadas, es necesario tener presente que
en caso de ser obligaciones de los Municipios, éstas se registraran siempre que
cuenten con la garantia del Estado (la que debera ser solidaria en el caso de
incumplimiento), excepcion hecha en el caso de que a juicio de la SHCP se
tengan suficientes participaciones a efecto de responder a sus obligaciones
adquiridas con motivo del endeudamiento y de conformidad a lo establecido por el

Reglamento.

® En el caso de la voz “entidades federativas” queda comprendido el Distrito Federal, ello de
conformidad a lo que se dispone en el art. 1° parrafo segundo de la LCF. “Art. 1°. Esta Ley tiene
por objeto coordinar el sistema fiscal de la Federacion con los de los Estados, Municipios y Distrito
Federal, establecer la participacion que corresponda a sus haciendas publicas en los ingresos
federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de colaboracion administrativa
entre las diversas autoridades fiscales; construir los organismos en materia de coordinacion fiscal y
dar las bases de su organizacion y funcionamiento.

Cuando en esta Ley se utilicen los términos entidades federativas o entidades, éstos se referiran a
los Estados y al Distrito Federal.
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E.1.4 De los ingresos provenientes de la prestacion de los
servicios publicos a su cargo.

El nivel municipal se integra entre otros de los rendimientos de los bienes que les
pertenezcan y como queda establecido en la Constitucién, asi como con las
contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan en su favor y
entre otras, las previstas en el inciso ¢) que se refiere a la prestacion de los
servicios publicos a su cargo, de las que en nada se ocupa la fraccion 1V, del

articulo 115.

Al no referirse, es que se tiene que recurrir a la fraccion Ill del articulo 115, que es
la que si establece los que son considerados servicios publicos que quedan a
cargo del nivel municipal, entre los que se encuentran los siguientes: agua potable
y alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de abasto,
panteones, rastro, calles, parques y jardines, seguridad publica y transito asi
como los demas que las legislaturas locales determinen segun las condiciones
territoriales y socioeconomicas de los Municipios, asi como su capacidad

administrativa y financiera.

A este respecto existen temas que si bien pudiera advertirse son muchos y muy
variados, los mismos quedan debidamente precisados en fraccion particular, la Il
del articulo 115; por lo que es de tener presente que si bien se trata de
contribuciones, las que se cobran por la prestacién de los servicios publicos a su
cargo, las que pertenecen a una especie de éstas distintas a los impuestos ya que
son muy diferentes en su estructura y disefio a aquéllos, ya que al tratarse de
derechos, para éstos existen conceptos muy particulares como la

proporcionalidad, la que se distingue del resto del género de las contribuciones.®

% Cfr. DERECHOS POR SERVICIOS. SU PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD SE RIGEN POR
UN SISTEMA DISTINTO DEL DE LOS IMPUESTOS. Las garantias de proporcionalidad y equidad
de las cargas tributarias establecidas en el articulo 31, fraccién 1V, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, que el legislador trata de satisfacer en materia de derechos a través de
una cuota o tarifa aplicable a una base, cuyos parametros contienen elementos que reflejan la
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Cabe destacar que la enunciacion hecha por el articulo 115 en la fraccion lll, es
con ese caracter y no limitativa ya que de conformidad al punto i), en el que se
establece “Los demas que las legislaturas locales determinen segun las
condiciones territoriales y socio-econdémicas de los Municipios, asi como su

capacidad administrativa y financiera”.

De igual manera, en los parrafos siguientes se prevé, el que sin perjuicio de la
competencia constitucional en el desempefo de las funciones o la prestacién de
los servicios a su cargo, los municipios observaran lo dispuesto por las leyes

federales y estatales.

Son los Municipios que previo acuerdo entre sus ayuntamientos podran
coordinarse y asociarse para la prestacion eficaz de los servicios publicos o el
mejor ejercicio de las funciones que les correspondan. Asi también podran
celebrar convenios con el Estado siempre que a juicio del ayuntamiento
respectivo sea necesaria para que sea este Ultimo sea el que se haga cargo de
prestar en forma temporal alguno de los servicios publicos o que se presten

coordinadamente por el Estado o por el propio municipio.

capacidad contributiva del gobernado, se traduce en un sistema que Unicamente es aplicable a los
impuestos, pero que en manera alguna puede invocarse 0 aplicarse cuando se trate de la
constitucionalidad de derechos por servicios, cuya naturaleza es distinta de la de los impuestos v,
por tanto, reclama un concepto adecuado de esa proporcionalidad y equidad. De acuerdo con la
doctrina juridico-fiscal y la legislacion tributaria, por derechos han de entenderse: "las
contraprestaciones que se paguen a la hacienda publica del Estado, como precio de servicios de
caracter administrativo prestados por los poderes del mismo y sus dependencias a personas
determinadas que los soliciten", de tal manera que para la determinacién de las cuotas
correspondientes por concepto de derechos ha de tenerse en cuenta el costo que para el Estado
tenga la ejecucion del servicio y que las cuotas de referencia sean fijas e iguales para todos los
gue reciban servicios analogos. No. de Registro 196,934 .Jurisprudencia (Administrativa,
Constitucional). Novena Epoca. Instancia Pleno. Fuente Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta Tomo VI, Enero 1998. Tesis P./J.2/98.
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F. Del Distrito Federal.

Definida por el articulo 44 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la Ciudad de México es el Distrito Federal, sede de los Poderes de la
Union y Capital de los Estados Unidos Mexicanos, la que es reconocida ademas
como uno de los niveles (caso suis géneris) en los que se ha de tributar, que
recibe los ingresos tributarios por reconocimiento expreso del articulo 31 fraccion
IV, que establece que es obligacién de los mexicanos de contribuir a los gastos
publicos asi de la Federacion, como del Distrito Federal o del Estado y Municipio

en que residan.

Es el articulo 122 en su BASE PRIMERA fraccién V, inciso b) dltimo parrafo en la
que se establece en concordancia con la prevision contenida en el articulo 31
fraccion IV, que al Distrito Federal le seran aplicables a la hacienda publica de
éste, en lo que no sea incompatible con su naturaleza y su régimen organico de
gobierno, las disposiciones contenidas en el segundo parrafo del inciso c) de la
fraccion IV del articulo 115 de la Constitucion.

En este entendido, la disposicion que se ocupa de la conformacion de la hacienda
publica en el caso del Distrito Federal, lo es la referencia que se hace a los incisos
a) y ¢) que se encuentra establecida en el parrafo segundo del inciso c) de la
|70

fraccion IV del articulo 115 Constituciona desde luego ésta con el

reconocimiento a las exenciones que en ésta se contemplan.

La imposicion establecida en los incisos a) y ¢) de la fraccion 1V, del articulo 115
Constitucional se refiere la primera a que percibiran las contribuciones, incluyendo

tasas adicionales que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de

0 Cfr. TESIS NUm. XXVI1/2010, (PLENO)

AGUA POTABLE, DRENAJE, ALCANTARILLADO, TRATAMIENTO Y DISPOSICION DE
AGUAS RESIDUALES. LA EXENCION PREVISTA EN EL ARTICULO 115, FRACCION 1V,
INCISO C), PARRAFO SEGUNDO, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS, NO ES APLICABLE RESPECTO DE LA PRESTACION DEL SERVICIO
PUBLICO RELATIVO, AUNQUE EL USUARIO DE ESTE OCUPE UN INMUEBLE DE DOMINIO
PUBLICO. Amparos Directos 1678/2005,1413/2008, 1070/2005, 1/2007, 15/2008.
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su fraccionamiento, division, consolidacion, traslacion y mejora asi como las que
tengan por base el cambio de valor de los inmuebles y en el caso del inciso c) las
gue se ocupan de los ingresos derivados de la prestacion de los servicios a su

cargo.”

En el ambito de los ingresos tributarios, el Distrito Federal incorpora en este rubro
por no estar prohibido, el que ejerza la potestad tributaria en los casos de
imposiciones que integran las haciendas estatales, tal es el caso de la imposicion
que tiene por objeto gravar la ndmina, el hospedaje, la tenencia ahora local y
federal y la imposicion que quedando en el ambito de los Estados, ellos lo aplican
a favor de los municipios, tal es el caso de la que grava los espectaculos publicos

y las loterias, rifas, sorteos y juegos con apuestas.’?

En el &mbito no tributario, desde luego como en el caso de la integracion de las
haciendas municipales se establece que su hacienda se conformara entre otros,
con los rendimientos de los bienes que le pertenezcan, que al igual que a los
Municipios le permite que el Distrito Federal obtenga ingresos en concepto de
productos que corresponden a los que obtengan por funciones de derecho
privado.

De igual manera su hacienda estara integrada por los ingresos provenientes de la
Coordinacion Fiscal a saber tanto Participaciones Federales ya abordadas y en
general, los demas ingresos que a los niveles subnacionales les corresponden,
como el caso de los Fondos del Ramo 033 y los incentivos que provienen de la
aplicacion de la denominada Colaboracién administrativa™ y demas anexos

suscritos por los niveles subnacionales.

" vid supra. E.1 integracion de su hacienda municipal.

2 Vid supra. D. Los principales ingresos estatales.

% Cfr. TESIS JURISPRUDENCIAL NGm. 14/2009, (PLENO)-

COORDINACION FISCAL. LAS FACULTADES EXCLUSIVAS EN MATERIA IMPOSITIVA
CONCEDIDAS A UN ORGANO ESTATAL NO PUEDEN ESTAR COMPRENDIDAS EN DICHA
MATERIA. Accién de inconstitucionalidad 29/2008.-Promoventes: Diputados integrantes de la
Sexagésima Legislatura del Congreso de la Union.- 12 de mayo de 2008.- Unanimidad de once
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De igual manera como en los Estados y municipios sSus ingresos se

complementan e integran con el denominado endeudamiento, el que como en el

caso de los Estados se obtiene con garantia de las participaciones federales, pero

que a diferencia de éstos su monto neto de endeudamiento proviene de una

autorizacion otorgada por el Congreso de la Unién’® y no por su érgano legislativo
propio, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

La que ademés deberd cumplir con lo que al respecto establece el Reglamento
del articulo 9 de la Ley de Coordinacion Fiscal en Materia de Registro de

Obligaciones y Empréstitos de Entidades Federativas y Municipios.”

Il.- Situacién actual de las Haciendas Publicas en los niveles subnacionales.

En el caso de los niveles subnacionales en el Estado Mexicano, el mismo esta
conformado por dos niveles; el estatal y el municipal mas uno adicional ya
comentado que es el caso suis géneris del Distrito Federal, sin embargo; éste
puede ser considerado en el nivel si bien no de los Estados a que se refiere la
Constitucion, si al de entidades federativas de conformidad a la prevision
contenida en el articulo 43 de la Carta Fundamental en el que se establecen las
partes integrantes de la Federacion, ya que se hace una relacién sucinta de las

treinta y un entidades federativas y al final se incluye al Distrito Federal.

votos.- Ponente: José Fernando Franco Gonzalez Salas.- Secretarios: Israel Flores Rodriguez,
Maura Angélica Sanabria Martinez, Martha Elba Hurtado Ferrer y Jonathan Bass Herrera.

™ Cfr. De conformidad a la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2013, en el
articulo 3° se establece que “Se autoriza para el Distrito Federal la contratacion y ejercicio de
créditos, empréstitos y otras formas de crédito publico para un endeudamiento neto de 5 mil
millones para el financiamiento de obras contempladas en el Presupuesto de Egresos del Distrito
Federal para el Ejecutivo Fiscal 2013. Asimismo, se autoriza la contratacion y ejercicio de créditos,
empréstitos y otras formas de crédito publico para realizar operaciones de canje o refinanciamiento
de la deuda publica del Distrito Federal.

> Cfr. Al respecto el articulo 5 de dicho Reglamento que para el caso muy particular del Distrito
Federal en el que se establece que en adicidn a los requisitos establecidos en articulo anterior -4-
de este Reglamento, se debera cumplir con las disposiciones de la Ley General de Deuda Publica
y demas disposiciones aplicables.
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A més, en lo correspondiente al precepto constitucional que se ocupa

especificamente del Distrito Federal en el que se hace reconocimiento a la

naturaleza juridica que corresponde al mismo, de conformidad al articulo 44

Constitucional estableciendo que su gobierno queda a cargo de los Poderes

Federales y de los érganos Ejecutivo, Legislativo y Judicial de caracter local en
los términos previstos por el articulo 122 Constitucional.

Definido por el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal”®

en su articulo segundo,
éste es considerado una entidad federativa con personalidad juridica y patrimonio

propio.

De igual manera en el caso de otras disposiciones como la LCF, que en su
articulo 1° parrafo segundo, es en el que se establece que “Cuando en esta Ley
se utilice la expresion entidades, ésta se referird a los Estados y al Distrito
Federal”.

Igual circunstancia se apreciaba en la abrogada Ley del Impuesto Sobre la Renta
(ISR) en el caso particular del Titulo IV “De las personas fisicas” en la que en el
articulo 106 ultimo parrafo se preveia que “Cuando en este Titulo se haga

referencia a Entidad Federativa se entendera incluido al Distrito Federal”.”’

De lo que se puede concluir que en el caso del Estado mexicano es valido hablar
de dos niveles subnacionales en general, es decir de entidades federativas y
municipios quedando asi comprendido el Distrito Federal.

Hechas las precisiones anteriores, es momento de referirnos a la situacion actual
de las haciendas publicas en los niveles subnacionales: entidades federativas y

municipios.

Dichos niveles subnacionales se encuentran comprendidos en una situacion que

hoy dia ha merecido la atencion de la Federacién en materia de gasto, ya que

® Ordenamiento gue es considerado a nivel de Constitucion Local en el caso de los Estados que
conforman a la Federacion.

" Destaca el gue en la nueva Ley del Impuesto Sobre la Renta vigente a partir del 1° de enero de
2014, en su similar al anterior 106, el actual 90 ya no se contempla dicha precision.
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como se ha destacado lineas arriba, ésta transfiere cada vez mas recursos a las

entidades federativas, lo que se advierte de conformidad a la LCF

especificamente a lo establecido en su articulo 2° en el que se prevé el FGP, el

que se constituye con el 20% de la RFP (Participaciones Federales) de

conformidad se estudio a la prevision establecida por la Constituciéon en el articulo
73 fraccién XXIX punto 5° parrafo segundo.

De las que en adicion, se dejé sentado el que las participaciones de conformidad
al altimo parrafo del articulo 10 de la LCF tienen una garantia para las entidades
gue no deseen adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, las cuales
aun en ese caso participaran de los impuestos especiales a que se refiere el
punto 5° de la fraccion XXIX, del articulo 73 Constitucional, en los términos que
establecen las leyes respectivas, de donde se advierte que si bien estan previstas
por el Ordenamiento Supremo, éstas se encuentran debidamente garantizadas

por la legislacion que la Constitucion le llama ley secundaria federal.

Dicha Legislacion a que se refiere justamente la Constitucién en el articulo 73
fraccion XXIX punto 5° segundo pérrafo, es decir, la LCF es en la que se
establece que las entidades federativas participardn en el rendimiento de las
contribuciones especiales precisamente en la proporcion que esta Ley determine,
instrumento juridico éste que en adicidn a las participaciones contempla mas
transferencias federales que los niveles subnacionales reciben de conformidad a

la misma.

En este sentido, es que se puede mencionar que en el capitulo | “De las
participaciones de los Estados, Municipios y Distrito Federal en Ingresos
Federales” se encuentran establecidas como lo son: las que tienen lugar con
motivo de la celebracion de convenio de colaboracion administrativa en materia
de impuesto sobre automoviles nuevos por el que se recibira el 100% de la
recaudacion que se obtenga por dicho impuesto y del que cuando menos el 20%
correspondera a los municipios; las que reciben los Municipios que se conoce

provienen del Fondo de Fomento Municipal; las que reciben los municipios de los
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estados y el Distrito Federal que participaran con el 80% de la recaudacion que se
obtenga de los contribuyentes que tributen en la Seccion Tercera del Capitulo VI
del Titulo IV de la Ley del ISR; las del Fondo de Fiscalizacion el cual esta
conformado por un monto equivalente al 1.25% de la recaudacion federal
participable de cada ejercicio; por el Fondo de Extraccion de Hidrocarburos que
se conforma con el 0.6% del importe obtenido por el derecho ordinario sobre
hidrocarburos pagado por Pemex Exploracién y Produccién en términos de lo

previsto por el articulo 254 de la Ley Federal de Derechos.

En adicién a las participaciones y de conformidad a la LCF se prevén otras
transferencias federales denominadas “Fondos”, mismos que se encuentran
contemplados en el Capitulo V, los que con independencia que se rigen por
principios muy distintos a las Participaciones por encontrarse éstos etiquetados en
el ejercicio del gasto, mismos que son varios y quedan enumerados en el articulo

25, que son los siguientes:

I.- Fondo de Aportaciones para la Némina Educativa y Gasto Operativo;
Il.- Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud;

lll.-Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social;

IV.-Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las

Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal;
V.-Fondo de Aportaciones Mdltiples;
VI.- Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolégica y de Adultos, y

VIl.-Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito

Federal;
VIll.-Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas.

A los que en adicidén es necesario sumar los recursos que a titulo de incentivos

reciben las entidades federativas, 1o que se tiene por la suscripcién y aplicacion
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de los Convenios de Colaboracion Administrativa, que son denominados
“Incentivos econdmicos” por dicha actividad de conformidad a lo previsto en la

clausula VIGESIMA’® de dichos Convenios.

De igual manera es de considerar que también los niveles subnacionales reciben
transferencias federales provenientes de los programas llevados a cabo por la
Secretaria de Desarrollo Social del Gobierno Federal. Ademas de otros ingresos
de caracter muy extraordinario provenientes de estimulos fiscales que llegaron en

el afilo de 2003 han continuado a partir de ese afio.

En tales condiciones pudiera apreciarse que son muchos y muy diversos los
recursos que los niveles subnacionales reciben de la Federacion de conformidad
en principio al mandato constitucional, el que posteriormente desemboca en las

previsiones establecidas en la LCF.

Pese a ello, hoy existe una crisis en los niveles subnacionales”, entidades

federativas y municipios el que es multifactorial, mala administracion de recursos,

"8 Cfr. Clausula “VIGESIMA.- La Entidad percibird por las actividades de administracién fiscal que
realice con motivo de este Convenio, los siguientes incentivos:

I.- 100% del monto de los créditos fiscales determinados y que hayan quedado firmes en materia
del impuesto al valor agregado y sus accesorios, con base en la accién fiscalizadora que realice
sobre dicho gravamen.

11.-100% de las multas que la misma imponga y que hayan quedado firmes, asi como de los
honorarios de notificacion que se generen en materia de Registro Federal de Contribuyentes.
Tratandose de las multas sobre los impuestos referidos en el primer parrafo de la fraccion V de
esta clausula, la entidad percibira en todos los casos el 100% de aquéllas que la misma imponga y
que hayan quedado firmes.

Correspondera a la entidad el 100% de las multas que imponga y que hayan quedado firmes, de
conformidad con lo dispuesto en el primer parrafo de la fraccién VIl y en el segundo parrafo de la
fraccién V de esta clausula.

l.-...”

" cfr. Al respecto Macario Schettino sefala: “Aunque México se ha llamado Republica Federal por
buena parte de su historia, en realidad en pocos momentos este tipo de sistema ha estado en vigor
en los hechos. El periodo federal mas largo es sin duda el que estamos viviendo que inicia con la
rebelion de Madrazo en 1995 y sobre todo el derrumbe del viejo régimen en 1997. Por cuestiones
histéricas lo que el sistema federal actual representa es la reproduccién del viejo régimen pero
ahora por entidad. En donde puede, el gobernador concentra todo el poder politico, méas alla de lo
gue las leyes digan en buena parte de los estados (sic), el Congreso local no es autonomo, ni el
Tribunal Superior sirve de algo. Los organos autonomos, que ahora son moda federal, en las
entidades sueles estar capturados por el gobernador.

Asi los avances que se han logrado a nivel federal en los Gltimos veinte afios no se reflejan en las
entidades. Algunas mejoran, otras retroceden. Frente a ello, en este gobierno se ha iniciado un
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falta de ejercicio de la potestad tributaria que recae en el dmbito estatal y
municipal debido al costo politico que tendria en caso de asumirlo plenamente,
excesiva dependencia economica de la Federacion, factores los anteriores a los
que ahora se suma el pleno reconocimiento de la incapacidad de uno de los

niveles subnacionales: el municipal.

Ello queda evidenciado con las recientes reformas a la LCF publicadas en el
Diario Oficial de la Federacién (DOF) el pasado lunes 9 de diciembre de 2013,
entre las que destaca la realizada al articulo 2-A, que se refiere a la formula del
Fondo de Fomento Municipal, la que se distribuye ahora de conformidad a una
nueva férmula en la que uno de los coeficientes, el CP i,i* es el de distribucién

del 30 % del excedente del Fondo de Fomento Municipal con respecto a 2013 de

sordo procedo de centralizacién: se les quita el manejo presupuestal, se limita su papel en
negociaciones, se busaca un modelo nuevo de seguridad, y pierden el control de las elecciones.
Precisamente en este Ultimo punto parece haber una rebeliébn. Aunque la reforma constitucional
logré cerrarse, el proceso de conciliar leyes locales no estd avanzando al mismo ritmo. Accion
Nacional ha puesto como condicién para sacar la reforma energética el fin de ese proceso, porque
es la ultima palanca con que cuentan. Dada la urgencia que para el gobierno federal tiene el tema
energético, uno supondria que agilizarian la conciliaciéon. Parece que no pueden.

Algo similar ocurrié con la reforma educativa, que en algunos estados (sic) avanzé meno, o de
plano nada. Uno podria pensar que se trata de una reaccién popular, regional, defendiéndose
frente a la imposicién del centro, pero para eso habria que ignorar la historia del siglo XX. Lo que
ocurre, me parece, es que hay estados (sic) que se manejan como coto de gobernadores, que no
estan dispuestos a ceder. Nayarit es un gran ejemplo. Veo dos posibles soluciones a este
fenémeno. Una seria reconocer que México no puede con el sistema federal (como no ha podido
en toda su historia), movernos a un sistema central. El mito y las costumbres hacen esta solucién
complicada, y ademas hay el riesgo de acabar peor, porque el centralismo del siglo XX fue un
fracaso. La otra solucion es darle al Senado el papel de contrapeso a los gobernadores que
deberian tener, pero en serio. Hay que recordar que el Senado es en donde esté el que quiso ser
gobernador y no pudo, el que fue gobernador, o el que piensa serlo proximamente. Todos son
enemigos del gobernador en turno, y eso hace del Senado el contrapeso ideal del poder local.

Si el Senado tuviese atribuciones para remover gobernadores, bien reguladas, éstos tendrian que
cuidarse. El poder local no tendria un Unico centro, y eso permitiria que los congresos locales
pudiesen imponerse al gobernador. Tarde o temprano, el efecto llegara a los tribunales, sobre todo
si al mismo tiempo el Consejo de la Judicatura se toma en serio su trabajo como regulador del
Poder Judicial.” SCHETTINO, Macario, “Pensar el federalismo”, El Financiero, 19 de junio de
2014, Seccién Opinion, disponible en Internet en http://www.elfinanciero.com.mx/opinion/pensar-el-
federalismo.html, Consultada el 4 de julio de 2014.

% Transitorio Octavo. El Coeficiente CP i, t a gue se refiere la férmula establecida en el articulo 2-A
de la Ley de Coordinacion Fiscal sera aplicable a partir del ejercicio fiscal 2015. La informacion
considerada para el calculo del mismo sera aquélla que las entidades federativas proporcionen a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a mas tardar el 15 de agosto de 2014.

El Distrito Federal queda considerado para efectos del calculo del coeficiente CPi,t. En el ejercicio
fiscal 2014, la totalidad del excedente a que se refiere dicha formula se distribuira conforme al
coeficiente C i t..
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la entidad | en el afilo t en que se efectia el calculo, siempre y cuando el
gobierno de dicha entidad sea el responsable de la administracion del

impuesto predial por cuentay orden del municipio.

Sefialando el mismo precepto en pérrafo siguiente que para que un Estado
compruebe la existencia de la coordinacion fiscal en el impuesto predial, se
debera haber celebrado un convenio con el municipio correspondiente y publicado
en el medio de difusién oficial estatal, en el entendido de que la inexistencia o
extincion de dicho convenio hard que se deje de ser elegible para la distribucion

de esta porcién del fondo.

De donde se desprende que ahora por virtud de la Ley es que se reconoce en
principio la incapacidad del nivel municipal de llevar a cabo la administracién del
principal impuesto que se ha apreciado le compete a éste, y mas aln se incentiva
ello, ya que para que juegue a favor del municipio el coeficiente de distribucion del
30% del excedente del Fondo de Fomento Municipal, se debera tener celebrado
con el gobierno de la entidad convenio por el que éste sea haga responsable de la

administracion del impuesto por cuenta y orden del municipio.

Desde la discusiébn en el Senado de la Republica en el tema de articulos
reservados de la LCF en el Pleno, la fraccion Parlamentaria del PAN en voz del
Senador Héctor Larios advirtié que no debia dejarse el precepto ya comentado en
ese sentido sino por el contrario debia considerarse no por suscribir un convenio
si no antes bien considerar al Municipio que sea mas eficiente en el cobro del

impuesto predial.®

Adicionando el hecho de que inclusive de conformidad a las reformas recientes a
la LCF publicadas en el DOF el pasado lunes 9 de diciembre de 2013 se aprecia
gue ahora se direcciona en sentido contrario el pretendido fortalecimiento a las
haciendas en los niveles subnacionales, lo que se aprecia de conformidad al

cambio que merecio el articulo 25 de dicha Ley en su fraccion I, que se refiere

8 SENADO DE LA REPUBLICA, Transmision en vivo de la Sesion del Pleno, del 28 de Octubre
de 2013, en el Canal del Congreso.
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ahora al Fondo de Aportaciones para la Némina Educativa y Gasto Operativo

(FONE), que a diferencia del anterior Fondo de Aportaciones a la Educacion

Basica y Normal (FAEB), el de Nomina Educativa sera administrado por la SHCP

y la transferencia de los recursos de dicho fondo se realizara en los términos del
articulo 26-A de la LCF.

En dicho precepto se establece que sera la Secretaria de Educacion Publica
(SEP) en el orden federal la que establecera un sistema de administracién de
némina a través del que se realizaran los pagos de servicios personales,
limitandose la gestion de las autoridades educativas de las entidades federativas
a realizar el registro en el sistema de administracion de némina la informacién

relativa a los movimientos del personal que modifiquen la némina.

Disposiciones las anteriores, que dejan muestra viva del reconocimiento de la
incapacidad de los gobiernos locales de aplicar los recursos etiquetados para el
gasto, lo que en su inicio era una muestra palpable del avance del federalismo por
cuanto la descentralizacion en el ejercicio de gasto que se habia dejado en los
ambitos subnacionales, lo que ahora se presenta en sentido contrario y que los
incipientes pasos que en décadas pasadas se habian dado a favor de la

“descentralizacion” hoy han dejado de ser la pequefia muestra de ello.
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Ill.- Conclusiones.

PRIMERA.- En una perspectiva positivista la funcién propia del Estado la
constituye tanto el establecimiento y cumplimiento de las leyes fundamentales con
lo que podra lograr y cumplir con sus objetivos, la satisfaccion del interés general.

Para lograr ello requiere de recursos con los que conforma su Hacienda publica.

SEGUNDA.- Las Haciendas publicas de todos los niveles, incluidos desde luego,
los subnacionales se conforman con ingresos tributarios y no tributarios, siendo

que los primeros debieran constituir el rubro mas importante.

TERCERA.- En el caso de los niveles subnacionales los ingresos de caracter
tributario son los minimos y los que representan la mayor parte de los ingresos
tanto de entidades federativas como municipios, lo constituyen las transferencias
federales, las que en su mayoria estan representadas por las participaciones

federales.

CUARTA.- La excesiva dependencia de los niveles subnacionales hace que éstos
hagan poco o nada por sus haciendas publicas, lo que ha llevado a que la salida

para la obtencion de mas recursos se dé via endeudamiento.

QUINTA.- La situacion que hoy presentan los niveles subnacionales muestran un
federalismo que se direcciona hacia el centro (fuerzas centripetas) en las que lo
anico que se reconoce es la incapacidad tanto de entidades federativas como
municipios, sin embargo son éstos ultimos los que hoy inclusive se les incentiva
desde la ley para la suscripcion de convenios en los que sea la entidad y no el
municipio, el responsable de la administracion de la imposicibn mas importante
gue en este nivel recae constitucionalmente -el predial- por cuenta y orden del

municipio.
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SEXTA.- Estas y otras medidas que desde el legislativo se han impulsado
muestran la incapacidad de municipios y entidades (niveles subnacionales), los
que lejos de lo que en otras décadas caracterizo al federalismo que propugnaba
por la descentralizacion, hoy sea que se propugne porque tanto la administracion
de algunas actividades anteriormente descentralizadas como los servicios
educativos hoy correspondan al nivel federal, dando pasos hacia atras en la hasta

hace décadas pretendida autonomia.
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Modalidades de ingresos de las Entidades Federativas.

En este tema nos ocuparemos de las modalidades de los ingresos de las
entidades federativas, de las que ya en capitulo previo estudiamos que en el
marco constitucional, son las que tienen a disponibilidad de conformidad al
principio de la competencia residual, (que aparte de ser la piedra angular de
cualquier sistema federal, a saber en el caso de Meéxico el articulo 124
Constitucional armonizado con el articulo 73 fraccion XXIX y referido
posteriormente a las prohibiciones absolutas y relativas), es con lo que queda
precisado, que el ambito de los Estados es muy limitado el espectro en el cual
pueden orbitar. Mas aun si a ello se agrega lo limitado por el costo politico que no
asumen los titulares de los ejecutivos en esos niveles de gobierno (el estatal), ello
da como resultado, la comodidad de limitarse a ser meros receptores de
transferencias federales.

En pasadas lineas se dej6 destacado que de conformidad a lo establecido por la
Constitucion, son las participaciones de las que son receptores tanto el nivel
estatal como el municipal, ello de conformidad a las previsiones consagradas en el
Ordenamiento Fundamental del Estado Mexicano en los articulos 73 fraccién XXIX

punto 5° parrafo segundo y 115 fraccion IV inciso b).

Pese a haber estudiado su origen, conformacién y principios que las rigen no se
determiné la importancia y lo que econdmicamente representaban para las
entidades federativas, que mas que calculos econdémicos o cifras, lo importante a
destacar es que tanto para entidades federativas como para Municipios, es la base
y sustento fundamental de construccion de sus leyes de ingresos y que sin dichos
recursos les seria practicamente imposible a los niveles subnacionales subsistir,
ello aun sin contar que tienen otros grandes rubros que a titulo genérico de

“Transferencias federales” son recipiendarios de ellos, los que adquieren
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diferentes denominaciones a saber, Fondos del ramo 033 o el caso propio de los
incentivos provenientes de la Colaboracion Administrativa que les significan
ingresos a los niveles subnacionales por el trabajo que llevan a cabo en
colaboracion con las atribuciones y competencias que se les trasladan del ambito
federal y hasta por los que en lo particular reciben aquéllos niveles subnacionales
que suscriben instrumentos que se indexan al Convenio de colaboracién con el
caracter de “anexos”, en atencion a las particularidades propias que en ellos se
presentan, tal es el caso del Anexo 1%? que corresponde a las funciones operativas
de administracion de los derechos por el otorgamiento de concesiones y por el uso
0 goce de la Zona Federal Maritimo Terrestre (ZOFEMAT), el anexo 4 que se
refiere a disposiciones relativas al derecho por el uso, goce o aprovechamiento de
inmuebles ubicados en los cauces, vasos, asi como en las riberas o zonas
federales contiguas a los cauces de las corrientes y en los vasos o depdsitos de

propiedad nacional.

O los que por voluntad propia suscriben con la Federacion, tal es el caso del
Anexo 8 correspondiente a la Materia de Comercio Exterior, virtud al cual las
entidades federativas colaboraran con el Gobierno Federal en la vigilancia de toda
clase de mercancia de procedencia extranjera, incluyendo vehiculos y para tal
efecto ejerceran diversas facultades entre las cuales se encuentran las de
practicar embargos precautorios, llevar a cabo en su totalidad el procedimiento
administrativo en materia aduanera, formular la declaracion de abandono de
mercancia, habilitar como recintos fiscales los lugares para el depdésito de
mercancias, resolver recursos administrativos, participar en juicios, interponer el
recurso de revision ante el Tribunal Colegiado de Circuito competente y resolver el

procedimiento administrativo de ejecucion.

A decir del destacado autor Jorge Amieva Huerta, “Un problema que enfrentan los

sistemas federales es el desequilibrio entre las responsabilidades relacionadas

8 Al Convenio de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal Federal gue celebre el Gobierno
Federal por conducto de la SHCP, el gobierno del Estado de Sinaloa y el Ayuntamiento del
Municipio de Ahome, del propio Estado, asignados, respectivamente como la Secretaria, el Estado
y el Municipio.
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con los gastos y la capacidad de obtener ingresos. Generalmente el Gobierno
Federal o central tiene mas acceso a los ingresos debido a que es el ente que
realiza las mayores obras de infraestructura, los gastos de defensa, mientras que
los estados o municipios son responsables de prestar una mayor variedad de
servicios a menos costo. Bajo esta perspectiva, tres elementos del federalismo
fiscal son fundamentales: la distribucién general de los poderes de recaudacion de
los ingresos y la responsabilidad de los gastos; la armonizacion y coordinacion
entre los sistemas, federal, estatal y municipal; y finalmente, la promocion de la

justicia y la eficiencia econémica general”.®®

Estos elementos son los que debieran ser inspiradores para la aplicacion del
pretendido federalismo que en el caso Mexicano se ha buscado llevar a cabo, pero
del que debemos recordar cada vez mas se aprecia con medidas de caracter
central, es decir, con las fuerzas centripetas que impulsan el cada vez mas débil

federalismo.

I.- Otros ingresos provenientes de la Federacion.

Los ingresos gue los niveles subnacionales reciben de la Federacién resultan ser
variados, pese al gran rubro ya estudiado desde la perspectiva constitucional en el
capitulo primero, en el que se aprecian las llamadas “participaciones”, las que de
conformidad a dicho analisis estan reconocidas en el articulo 73 fraccion XXIX,
punto 5° parrafo segundo (para el nivel estatal en principio) y para el municipal
como parte integrante de su hacienda publica de conformidad a lo dispuesto por la

fraccion 1V, inciso b) del articulo 115, ambos Constitucionales.

Por lo que en este capitulo serdn desarrollados los diferentes ingresos federales
de los que son receptores los niveles subnacionales, destacando de entre ellos,

por su importancia los llamados fondos del ramo 033, otras transferencias como lo

% AMIEVA HUERTA, Juan, op.cit., nota 49. p. 246.
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son los que tienen lugar por y con motivo de la suscripcion de los convenios que
los diferentes niveles de gobierno suscriben con la Federacion en temas
especificos de conformidad a las caracteristicas propias de cada nivel y ain mas
aquéllos que se han denominado suis géneris en razén que no tiene una

explicacion técnica sino aun mas politica.

A. De los Fondos del Ramo 033.

En expresion del autor Juan Amieva Huerta “La federalizacion de
responsabilidades y de recursos en México ha tenido tres propositos: aumentar la
eficiencia y la focalizacion del gasto, fortalecer la democracia y mejorar el

equilibrio entre los tres niveles de gobierno”.*

Continuando con el autor en consulta, el mismo refiere un denominado
“federalismo en materia de gasto publico” cuyos inicios comenta se presenten en
el afio de 1992 con los servicios de educacidén basica. Quiza incipiente pero se
trataba también de la descentralizacion en el gasto, que no deja de ser el

presupuesto del sector publico.®

Este gasto federal en los Estados que no es otra cosa sino la transferencia de
recursos a las entidades federativas a partir de Convenios con la Federacion, son
los que en todo momento deben atender a los requerimientos propios de cada

Estado.®®

8 AMIEVA HUERTA, Juan, , op.cit., nota 49, p. 291.

% Este gasto es el presupuesto del sector publico que es el instrumento por excelencia para activar
e incentivar sectores econémicos y el pais en su conjunto; para cumplir con las obligaciones
basicas del Estado tales como la seguridad, la justicia, la salud y la educacion; y para redistribuir el
ingreso mediante programas sociales que persigan compensar las desigualdades que provoca la
economia de libre mercado y globalizacion. ROJAS GUTIERREZ, Francisco J., Discrecionalidad
Presupuestaria y Rendicibn de Cuentas en Reflexiones sobre la Ley de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, Universidad Nacional Autbnoma de México, México, 2006. p. 73.

% Como se ha visto en puntos anteriores de esta investigacion que existen diversos anexos que no
son celebrados con todos los Estados, caso particular de los de Zona Federal Maritimo Terrestre a
aun mas particulares en el caso de los Convenios de peaje.
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Existen otros como de los que ahora nos ocuparemos que tendran lugar en todas
las entidades federativas, por lo que en 1995 a través del Programa para un
Nuevo Federalismo 1995-2000, fue el Gobierno Federal en coordinacion con los
Estados que “...abrieron los cauces para iniciar nuevos procesos y consolidar los

iniciados en afios anteriores, como el de educacion y salud”.®’

Fue en ese afio 1995, en que los gobiernos estatales y la Federacion celebraron
convenios de coordinacion para el fortalecimiento del federalismo y de apoyo a la
descentralizacion, los que tenian como objetivo conjuntar esfuerzos para definir y
establecer las politicas, acciones y formulas de colaboracién que incidieran en la

profundizacién del federalismo mexicano.

Fueron las reformas a la LCF de diciembre de 1995, 1997, 1998 y 1999, las que
constituyeron una parte medular de las acciones de federalismo en materia de
gasto, ya que fue a partir de 1996 en que se aumenté el porcentaje que juega para
el Fondo General de Participaciones (FGP), de 18.0 a 20% de la RFP. Pero no
fue sino hasta 1998 en que la figura de los denominados “Fondos de
Aportaciones” se incorporaron a propuesta de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), mismos que tenian por efecto establecer mecanismos
tendientes a descentralizar el gasto publico federal, el que se podia llevar a cabo
mediante la asuncién de responsabilidades de los niveles subnacionales mediante
la transferencia de recursos que en inicio fueron asociados a la educacion basica y
a los servicios de salud para poblacion abierta, a infraestructura social, a
educacion tecnoldgica y de adultos y a seguridad publica, apoyos éstos que hasta
ese momento solo se llevaban a cabo virtud a convenios de coordinacion con los

gobiernos estatales.

Sefala el autor Jorge Armando Mora Beltran que “...antes de la reforma fiscal
para 1998 -con la cual se introdujeron los fondos de aportaciones federales- no

existia ley alguna que regulase la materia de las transferencias federales. Lo que

8 AMIEVA HUERTA, Juan, op.cit., nota 49, p. 291.
% 1dem.
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habia ocurrido es que el propio Presupuesto de Egresos de la Federacion, de
vigencia anual, la habia regulado, siendo que hasta antes de la reforma, sélo se
habian reglamentado las transferencias correspondientes a los convenios de
desarrollo social y el Programa Nacional de Solidaridad (1991-1994)%

posteriormente denominado “Superacioén de la Pobreza”® (ramo 23).

Este mismo autor apunta que con la creacion de los fondos de aportaciones se ha
observado un importante crecimiento en el gasto que ejercen directamente las
entidades y municipios, de tal suerte que de cada peso que el gobierno federal

obtiene por concepto de RFP, se transfieren a aquéllos méas de 54 centavos.”*

Fue a partir de “...2000, el Presupuesto de Egresos de la Federacién incluyo la
distribucion estatal de los recursos de los principales programas que se han
descentralizado a los estados por convenios, asi como las estimaciones de las
participaciones federales por entidad federativa. Igualmente se incorporaron
fondos adicionales por medio de un esquema “temporal” denominado Programa

de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (PAFEF)”.%

Como ya se ha mencionado uno de los temas a destacar en un Estado federal, lo
constituye la descentralizacién de responsabilidades del nivel federal a los niveles
subnacionales, tal es el caso en derecho comparado como se muestra en el
estudio Federalismo Fiscal en Canada, los Estados Unidos y Alemania de los

autores Robin Boadway y Ronald L. Watts®®, en el que se establece que “Como

% MORA BELTRAN, Jorge Armando, Ley de Coordinacién Fiscal comentada, Porriia, México,

2008, p. 79.
© Lo que posteriormente se ha ido modificando por los Programas que quedan a cargo de la
Secretaria de Desarrollo Social.

! Avances y perspectivas hacia un nuevo federalismo, México, Aniversario LXXX de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Reunién de Trabajo. Querétaro, Qro. 5 de
febrero de 1997. p. 7.

% AMIEVA HUERTA, Juan, op.cit., nota 49, p. 292.

* Documento que fue preparado por primera vez en junio del 2001, bajo el auspicio del Consorcio
para la Investigaciéon y Asesoria sobre Politica Economica (CEPRA, por sus siglas en inglés) —un
proyecto de cooperacion y asistencia técnica patrocinado por la Agencia Canadiense de Desarrollo

Internacional (CIDA, por sus siglas en inglés). El proyecto es llevado a cabo por la Asociacion de
Universidades y Facultades de Canada (AUCC, por sus siglas en inglés) que trabaja de manera
conjunta con expertos académicos del gobierno asi como del sector no gubernamental tanto en
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resultado, los Estados Unidos es legislativamente menos centralizado que
Alemania, pero Alemania administrativamente es mas descentralizada que los
Estados Unidos. Canada, en la practica, es legislativa y administrativamente mas

descentralizada que los otros dos paises”.**

En el estudio de referencia en el tema de Asignacion y ambito del gasto y del
Ingreso Federal, Estatal y Local se establece que las tres federaciones
descentralizan responsabilidades fiscales a los gobiernos subnacionales, pero la
manera en que lo hacen es considerablemente diferente, sin embargo, es de
destacar que “De hecho, la comparacién sirve para ilustrar que no existen normas
rigurosas para determinar el grado o la naturaleza de la descentralizacién que
debe existir en una federacion para que funcione bien. Al mismo tiempo, el
grado y la naturaleza de la descentralizacion tienen implicaciones sobre las
caracteristicas de las relaciones fiscales entre los niveles de gobierno.
Consideramos en lo sucesivo la asignacion de las responsabilidades de
recaudacion de ingreso y de gasto entre los niveles de gobierno, siguiendo con los

desequilibrios tanto horizontales como verticales que dicha asignacion origina”.*®

Sobre esa base en derecho comparado es la descentralizacién una caracteristica
fundamental en un Estado Federal. El nivel de descentralizacion tanto en el
ingreso como en el gasto, es de gran importancia, de ahi que en este punto de
estudio se avoque a tratar el incipiente esfuerzo de descentralizacién del gasto en
el Estado mexicano, el cual se da en la vertiente que el maestro Amieva Huerta
llama federalismo del Ramo 033, el que a decir de él tiene las siguientes

caracteristicas:

a) Abarca a todas las entidades federativas;

Canada como en la Federacion Rusa. Robin Boadway. Departamento de Economia, Queen’s
University.

* BOADWAY, Robin y WATTS, Ronald L., “Federalismo Fiscal en Canada, los Estados Unidos y
Alemania”, INDETEC, Trimestre Fiscal 1, No. 84, Marzo, Jalisco, México, 2007, p. 222.

% |bidem, p. 227.
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b) Se fundamenta en un marco legal que determina los montos y su
distribucion;

c) El destino de las asignaciones presupuestales y sus accesorios se
encuentran expresamente establecidos en el marco legal;

d) Los recursos de cada fondo de aportaciones no se pueden embargar ni
emplearse como garantia de pago de ningun tipo de crédito;

e) Una vez que son recibidos por las entidades federativas y los municipios, y
hasta su erogacion total, corresponde a las autoridades de control y
supervision interna del nivel de Gobierno que corresponda; y

f) La fiscalizacion de las cuentas publicas de las entidades federativas y los
municipios es efectuada por los congresos locales, conforme a sus propias
leyes, verificandose que las dependencias del ejecutivo local y de los
municipios respectivamente, hayan aplicado los recursos de los fondos para

los fines que estan previstos.

De hecho una de las principales diferencias que presentan los Fondos del Ramo
033 con respecto a las Participaciones Federales, es que mientras éstas son de

libre manejo y disponibilidad®®, los primeros se les conocen por tener la

% TESIS JURISPRUDENCIAL Ntm. 11/2009 (PLENO).COORDINACION FISCAL. EL ARTICULO
40.-A, ULTIMO PARRAFO, DE LA LEY RELATIVA, TRANSGREDE LA AUTONOMIA
FINANCIERA LOCAL Y MUNICIPAL. Las participaciones derivadas de los impuestos especiales
establecidos por el articulo 73, fraccion XXIX, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y del sistema federal de coordinacion fiscal encuadran en el principio de libre
administracion financiera local y municipal, porque segun la historia constitucional de dicho
precepto y el marco legal aplicable a la coordinacién fiscal, tales ministraciones tienen origen en los
impuestos cedidos por las entidades federativas, sea en un rango inflexible constitucional o bien
por medio de la coordinacién legal impositiva, por lo que no pueden tener un destino especifico
predeterminado por la Federacién, ya que seria contrario a su autonomia financiera, lo que
conlleva a que su entrega sea incondicionada. Luego, si el articulo 40.-A, Ultimo pérrafo, de la Ley
de Coordinacion Fiscal, reformado mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 21 de diciembre de 2007, prevé que las participaciones entregadas a las entidades federativas,
demarcaciones territoriales y Municipios por concepto del impuesto a la venta final al publico en
general en territorio nacional de gasolinas y diesel se destinaran exclusivamente a infraestructura
hidraulica y vial, movilidad urbana y por lo menos el 12.5% a programas para la proteccion y
conservacion ambiental, resulta evidente que transgrede la autonomia financiera local y municipal,
porque el Congreso de la Unidén no tiene la potestad constitucional para fijar el empleo final de esos
recursos, pues se trata de una “etiqueta” que altera la libertad de gasto de las entidades
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caracteristica de estar etiquetados, de donde no pueden ser utilizados més que
para el objetivo establecido en la LCF para su gasto. De ahi que varias de las
caracteristicas establecidas de forma muy precisa por el autor Amieva Huerta se

entiendan en funcion a ésta, es decir el inciso c¢), d) y f).

La caracteristica establecida en el inciso a), se puede expresar que hasta hoy y
con motivo de las reformas a la LCF del lunes 9 de diciembre de 2013 se puede
decir sea plenamente aplicable, ya que con antelacién existia el caso que en uno
de los fondos, a saber el Fondo de Aportaciones a la Infraestructura Social excluia
a una de las entidades federativas (caso del Distrito Federal ), ya que en el texto
del articulo 32 que lo preveia se establecia que el Fondo de Aportaciones para
Infraestructura Social se determinara anualmente en el PEF con recursos
federales por un monto equivalente, solo para efectos de referencia, al 2.5% de la
recaudacion federal participable a que se refiere el articulo 2° de esta Ley, segun
estimacion que de la misma se realice en el propio presupuesto, con base en lo
que al efecto establezca la LIF para ese ejercicio. Del total de la recaudacién
federal participable el 0.303% correspondera al Fondo para la Infraestructura

Social Estatal y el 2.197 al Fondo para la Infraestructura Social Municipal.

Siendo que a partir de la Reforma a la LCF que entrd en vigencia el pasado 1 de
enero de 2014, el texto es incluyente de las Demarcaciones Territoriales del
Distrito Federal como se aprecia del texto siguiente, articulo 32 ElI Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social se determinara anualmente en el PEF
con recursos federales por un monto equivalente, sélo para efectos de referencia,
al 2.5294% de la recaudacion federal participable a que se refiere el articulo 2° de

esta Ley, segun estimacion que de la misma se realice en el propio presupuesto,

federativas, las demarcaciones politicas y los Ayuntamientos, ya que si bien se tuvo el proposito —
sistémico— de impulsar la actividad econdémica local o municipal por medio de la generacién de
empleos para lograr una mejor calidad de vida de los habitantes, con el fin de corregir
desequilibrios econdmicos intraterritoriales, es basico respetar su libre administracién hacendaria.
Accion de inconstitucionalidad 29/2008.- Promoventes: Diputados integrantes de la Sexagésima
Legislatura del Congreso de la Union.- 12 de mayo de 2008.- Mayoria de nueve votos; votaron en
contra: José Fernando Franco Gonzalez Salas y Sergio A. Valls Hernandez.- Ponente: José
Fernando Franco Gonzalez Salas.- Secretarios: Israel Flores Rodriguez, Maura Angélica Sanabria
Martinez, Martha Elba Hurtado Ferrer y Jonathan Bass Herrera.
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con base en lo que al efecto establezca la LIF para ese ejercicio. Del total de la
RFP el 0.3066% correspondera al Fondo para la Infraestructura Social de las
entidades y el 2.2228% al Fondo para la Infraestructura Social Municipal y de las

Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal.

Las Aportaciones Federales destinadas a los niveles subnacionales que como se
dej6 ya establecido se incorporaron en el PEF 1998 en el denominado Ramo 033

se aprecian a partir del articulo 25 de la LCF, siendo los siguientes:

|.-Fondo de Aportaciones para la Némina Educativa y Gasto Operativo®’ (FONE).
Il.-Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASS).

lll.-Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social;(FAIS).

IV.-Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las

Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal; (FORTAMUN).
V.-Fondo de Aportaciones Mdltiples; (FAM).
VI.-Fondo de Aportaciones para la Educaciéon Tecnolégica y de Adultos; (FAETA).

VIl.-Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito
Federal; (FASP).

VIIl.-Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas.
(FAFEF).

A.1 Fondo de Aportaciones para la NOmina Educativa y Gasto
Operativo (FONE).

Este fondo como se ha referido no es nuevo, sino que en principio ha sido

modificado en su denominacion.

7 Es el que fue modificado por reformas publicadas en DOF el pasado lunes 9 de diciembre de
2013 sustituyendo al anterior Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (FAEB).
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Mas alld de que su denominacion sea distinta al anterior Fondo de Aportaciones
para la Educacién Béasica y Normal, el cambio es trascendente y se advierte asi,
desde el articulo que se encarga de enumerarlos pues ahi se deja sentado el gran
cambio que constituye dicha modificacion ya que se establece “El Fondo de
Aportaciones para la Némina Educativa y Gasto Operativo serd administrado por
la SHCP, y la transferencia de los recursos de dicho Fondo se realizara en los

términos previstos en el articulo 26 A de esta Ley”.

Del nuevo texto, se advierte el sentido contrario en el que las fuerzas centrifugas
regresan el poder hacia el centro, dejando atrds los incipientes pasos que se
direccionaban a una descentralizacion que dejaba escasamente representada la
intencion de fortalecer a los niveles subnacionales en el tema de
responsabilidades de administracion y gasto. Y peor aun evidencian la
incapacidad de los niveles subnacionales de aplicar esa pretendida
descentralizacion que iniciara en los afos 90’s y que hoy regresa al centro con el

poder ejercido desde la Federacion.

Asi, se establece que con cargo a las aportaciones del Fondo de Aportaciones
para la Nomina Educativa y Gasto Operativo que les corresponden a Estados y
Distrito Federal seran apoyados con recursos econdmicos complementarios para
ejercer las atribuciones, en materia de educacion basica y normal, que de manera
exclusiva se les asignan, respectivamente, en los articulos 13 y 16 de la Ley

General de Educacion.

El ejercicio de los recursos en materia de servicios personales se sujetara a lo

siguiente:

La Secretaria de Educacion Publica (SEP) establecera un sistema de
administracion de némina, a través del cual se realizaran los pagos de servicios
personales a que se refiere el articulo anterior. Para tal efecto, las SHCP y SEP
emitiran las disposiciones que deberan observar las entidades federativas para

registrar cada ndmina. El sistema de administracion de ndmina debera identificar
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al menos el nivel, tipo y modalidad educativa y la clave del centro de trabajo a la

gue corresponda la plaza.

Las autoridades educativas de las entidades federativas deberan proporcionar a la
SEP toda la informacion que ésta les requiera en términos de la LCF.

De igual forma las autoridades educativas de las entidades federativas son las que
deberan en los plazos y condiciones establecidas por las autoridades sefialadas
en parrafos previos registrar en el sistema de administracion de ndémina la
informacion relativa a movimientos del personal que modifigue cada némina. La
informacion asi registrada debera corresponder a aquélla registrada en el Sistema
de Informacion y Gestion Educativa a que se refiere el articulo 12, fraccién X de la

Ley General de Educacion.

De conformidad a la informacién registrada en el sistema de administracion de
nomina, la SEP verificara que ésta corresponda con la contenida en el Sistema de
Informacion y Gestion Educativa y solicitara a las autoridades educativas de las
entidades federativas, la validacion de la nébmina correspondiente a cada una de
ellas. Una vez validada la informacion por las autoridades educativas de las
entidades federativas, la SEP solicitara a la Tesoreria de la Federacion (TESOFE)
realizar el pago correspondiente, con cargo a recursos que correspondan del
fondo de cada entidad.

Los recursos correspondientes a la némina seran pagados por cuenta y orden de
las entidades federativas en su calidad de patrones, a sus empleados del servicio
educativo, a través de transferencias electronicas a sus respectivas cuentas
bancarias, salvo que los mismos se encuentren en localidades en donde no haya
disponibilidad de servicios bancarios; en este ultimo caso la SHCP determinara la
forma y los medios a través de los cuales se entregardn los recursos

correspondientes.

Sera la SEP la que coordinara con entidades federativas a efecto de que los

pagos de némina se realicen solamente al personal que cuente con Registro
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Federal de Contribuyentes (RFC) con homoclave, de acuerdo a las disposiciones

aplicables.

De igual manera la SEP retendrd y enterard las cantidades que por ley deban
pagarse por concepto de impuestos y seguridad social, de conformidad con la
normatividad aplicable; asi como, otras cantidades que, en su caso, deban
retenerse con base en la instruccion correspondiente de la autoridad educativa de

la entidad federativa.

En este punto destaca el que en todos los casos el responsable sera la autoridad
educativa de la entidad federativa, que si bien en un principio el FONE constituye
una medida de centralizacién al concentrarse la disposiciéon del recurso en el
FONE desde la Federacion, en el tema de la responsabilidad se queda en el

ambito de las entidades federativas, lo que quiz& no resulte congruente.

El Ejecutivo Federal y los gobiernos de las entidades federativas, conforme a lo
dispuesto en el articulo 25 de la Ley General de Educacion, concurrirdn en el
financiamiento del gasto en servicios personales para la educacion publica,

conforme a lo siguiente:

I. El Ejecutivo federal proveera los recursos necesarios para cubrir los
pagos de servicios personales a que se refieren los articulos 26, 26 Ay
43 de la LCF.

Il. Los gobiernos de las entidades federativas cubriran, con cargo a sus
propios ingresos, las erogaciones en materia de servicios personales de
las plazas distintas a las sefialadas en la fraccion anterior, incluyendo el

incremento salarial y de prestaciones correspondiente a dichas plazas.
lll. Los incrementos en las remuneraciones del personal que ocupa las

plazas a que se refieren los articulos 26 y 26 A de esta Ley, seran

acordados con base en:
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a) La disponibilidad de recursos publicos aprobada en el PEF.
b) Los objetivos, metas y resultados alcanzados del Servicio Profesional
Docente, y
c) La negociacion del incremento en remuneraciones, la cual se llevara
a cabo por parte de los patrones, por una representacion de las
autoridades educativas de las entidades federativas; por parte de los
trabajadores, una representacion de su sindicato, en términos de la
legislacion laboral; asi como con la participacion de la SEP para
efectos del financiamiento que corresponde a la Federacién en los
términos de los articulos 26 y 26 A de esta Ley para vigilar su
consistencia con los objetivos del Servicio Profesional Docente.

El incremento en remuneraciones que, en su caso, se acuerde, aplicable al
personal a que se refiere esta fraccion, debera publicarse en el Diario Oficial de la
Federacion (DOF) para que produzca sus efectos, asi como en los medios

oficiales de difusion de las entidades federativas.

Tanto la SEP y las autoridades de las entidades federativas daran acceso al
sistema establecido para el registro del personal educativo, para efectos de
consulta, tanto a instancias locales y federales de control, evaluacion y
fiscalizacion que asi lo soliciten, informacion que se hara puablica en términos de

las disposiciones aplicables en materia de transparencia y rendicion de cuentas.

En este tema y como se dej6 ya precisado lineas arriba, el tema de
responsabilidad recae en el ambito de las entidades federativas. Por lo que en
esos términos, es que se establece una prevision para que tanto las instancias
locales como federales de evaluacién vy fiscalizacidbn que lo soliciten se les dé

acceso, considerando que la referencia asi hecha a la SEP carece de aplicacion.
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A.2 Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASS).

Con cargo a las aportaciones que al FASS les correspondan, los Estados y el
Distrito Federal recibiran los recursos econémicos que los apoyen para ejercer las
atribuciones que en los términos de los articulos 3°, 13 y 18 de la Ley General de
Salud les competan.

El monto del Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud se determinara
cada afo en el PEF correspondiente, exclusivamente a partir de los siguientes

elementos:

I. Por el inventario de infraestructura médica y las plantillas de
personal, utilizados para los calculos de los recursos presupuestarios
transferidos a las entidades federativas, con motivo de la suscripcion de
los Acuerdos de Coordinacion para la Descentralizacion Integral de los
Servicios de Salud respectivos, incluyendo las erogaciones que
correspondan por concepto de impuestos federales y aportaciones de
seguridad social,

II. Por los recursos que con cargo a las Previsiones para Servicios
Personales contenidas al efecto en el PEF que se hayan transferido a
las entidades federativas, durante el ejercicio fiscal inmediato anterior a
aguel que se presupueste, para cubrir el gasto en servicios personales,
incluidas las ampliaciones presupuestarias que en el transcurso de ese
ejercicio se hubieren autorizado por concepto de incrementos salariales,
prestaciones, asi como aquellas medidas econémicas que, en su caso,
se requieran para integrar el ejercicio fiscal que se presupueste;

[ll. Por los recursos que la Federacion haya transferido a las entidades
federativas, durante el ejercicio fiscal inmediato anterior a aquel que se
presupueste, para cubrir el gasto de operacion e inversion, excluyendo
los gastos eventuales de inversion en infraestructura y equipamiento

que la Federacion y las entidades correspondientes convengan como no
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susceptibles de presupuestarse en el ejercicio siguiente y por los

recursos que para iguales fines sean aprobados en el PEF en adicion a
los primeros, y

IV. Por otros recursos que, en su caso, se destinen expresamente en el

PEF a fin de promover la equidad en los servicios de salud, mismos que

seran distribuidos conforme a lo dispuesto en el articulo siguiente.

A.3 Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS).

Este Fondo se determinara anualmente en el PEF con recursos federales por un
monto equivalente, solo para efectos de referencia, al 2.5294% de la recaudacion
federal participable a que se refiere el articulo 2° de esta ley, segun estimacion
gue de la misma se realice en el propio presupuesto con base en lo que al efecto
establezca la LIF para ese ejercicio. Del total de la recaudacion federal participable
el 0.3066 corresponderd al Fondo para la Infraestructura Social de las Entidades y
el 2.2228% al Fondo para la Infraestructura Social Municipal y de las

Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal.

Este fondo se enterard mensualmente en los primeros diez meses del afio por
partes iguales a las entidades por conducto de la Federacion y, a los municipios y
demarcaciones territoriales, a través de las entidades, de manera &gil y directa, sin
mas limitaciones ni restricciones, incluyendo las de caracter administrativo, que las

correspondientes a los fines que se establecen en el articulo 33 de la LCF.

Las aportaciones federales que con cargo a este fondo reciban las entidades, los
municipios y las demarcaciones territoriales, se destinaran exclusivamente al
financiamiento de obras, acciones sociales basicas y a inversiones que beneficien
directamente a poblacion en pobreza extrema, localidades con alto o muy alto
nivel de rezago social conforme a lo previsto en la Ley General de Desarrollo

Social, y en las zonas de atencion prioritaria.
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A. Los recursos del FAIS se destinaran a los siguientes rubros:

l. Fondo de aportaciones para la Infraestructura Social Municipal y de
las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal: agua potable,
alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacién, electrificacién rural y
de las colonias pobres, infraestructura basica del sector salud y
educativo, mejoramiento de vivienda, asi como mantenimiento de
infraestructura, conforme a lo sefalado en el catdlogo de acciones
establecido en los Lineamientos del Fondo que emita la Secretaria
de Desarrollo Social.

Il. Fondo de Infraestructura Social para las Entidades: obras y acciones
que beneficien preferentemente a la poblacion de los municipios,
demarcaciones territoriales y localidades que presenten mayores
niveles de rezago social y pobreza extrema de la entidad.

Asimismo, las obras y acciones que se realicen con los recursos del
fondo se deberan orientar preferentemente conforme al informe
anual de la situacidén de pobreza y rezago social de las entidades y
Sus respectivos municipios o demarcaciones territoriales que realice
la Secretaria de Desarrollo Social, mismo que se deber& publicar en
el DOF a més tardar el ultimo dia habil de enero.

En el caso de los municipios y de las demarcaciones territoriales,
éstos podran disponer de hasta un 2% del total de recursos del
Fondo para la Infraestructura Social Municipal y de las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal que les
correspondan para la realizacion de un Programa de Desarrollo
Institucional Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del
Distrito Federal, programa que serad convenido entre el Ejecutivo
Federal a través de la Secretaria de Desarrollo Social, el gobierno de
la entidad correspondiente y el municipio o demarcacion territorial de

que se trate. Los recursos de dicho programa podran utilizarse para
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la elaboracién de proyectos con la finalidad de fortalecer las
capacidades de gestiéon del municipio o demarcacién territorial, de
acuerdo con lo sefialado en el catalogo de acciones establecido en
los Lineamientos del Fondo que emita la Secretaria de Desarrollo
Social.
En adicion, las entidades, los municipios o demarcaciones
territoriales podran destinar hasta el 3% de los recursos que les
correspondan de ese Fondo para ser aplicados como gastos
indirectos para la verificacion y seguimiento de las obras y acciones
que se realicen, asi como para la realizacion de estudios y la
evaluacion de proyectos que cumplan con los fines especificos a que

se refiere este articulo.

El ejecutivo federal a través de la Secretarda de Desarrollo Social, distribuira el
Fondo en comento entre las entidades y municipios de conformidad a la formula
establecida en el articulo 34 de la LCF, la que enfatice el caracter redistributivo de
estas aportaciones hacia aquellos municipios y demarcaciones territoriales con
mayor magnitud y profundidad de pobreza extrema. Para ello, utilizaran la
informacion de pobreza extrema mas reciente a nivel municipal y de las
demarcaciones territoriales que sea publicada por el Consejo Nacional de la
Politica de Desarrollo Social.

Las entidades con base en lo anterior y previo convenio con la Secretaria de
Desarrollo Social, calcularan las distribuciones del Fondo para la Infraestructura
Social Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal
correspondientes a sus municipios y demarcaciones territoriales la que debe
publicarse en sus respectivos 6rganos oficiales de difusion, a mas tardar el 31 de
enero del ejercicio fiscal aplicable, asi como la férmula y su respectiva

metodologia, justificando cada elemento.
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A.4 Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal (FORTAMUN).

Se trata de un fondo que se determinara anualmente en el PEF con recursos

federales, por un monto equivalente, solo para efectos de referencia, como sigue:

a) Con el 2.35% de la RFP a que se refiere el articulo 2° de esta Ley, segun
estimacion que de la mismas se realice en el propio presupuesto, con base
en lo que al efecto establezca la LIF para ese ejercicio. Este Fondo se
enterard mensualmente por partes iguales a los Municipios, por conducto
de los estados, de manera &gil y directa sin mas limitaciones ni
restricciones, incluyendo aquellas de caracter administrativo, que sean
correspondientes a los fines que se establecen en el articulo 37 de la LCF.

b) Al Distrito Federal y sus Demarcaciones Territoriales, dichos fondos que les
correspondan les seran entregados en la misma forma que al resto de los
Estados y Municipios, pero calculados como el 0.2123% de la recaudacion
federal participable, segun estimacién que de la misma se realice en el
propio presupuesto, con base en los que al efecto establezca la LIF para

ese ejercicio.

Las aportaciones federales que, con cargo al FORTAMUN, reciban los municipios
a través de las entidades y las demarcaciones territoriales por conducto del Distrito
Federal, se destinaran a la satisfaccion de sus requerimientos, dando prioridad al
cumplimiento de sus obligaciones financieras, al pago de derechos vy
aprovechamientos por concepto de agua, descargas de aguas residuales, a la
modernizaciéon de los sistemas de recaudacion locales, mantenimiento de
infraestructura, y a la atencion de las necesidades directamente vinculadas con la
seguridad publica de sus habitantes. Respecto de las aportaciones que reciban

con cargo a este Fondo, los municipios y las demarcaciones territoriales del
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Distrito Federal tendrédn las mismas obligaciones a que se refiere el articulo 33,
apartado B, fraccion I, incisos a) y ¢), de la LCF.

El ejecutivo federal, a través de la SHCP, distribuirh el FORTAMUN a que se
refiere el inciso a) mencionado en parrafo previo, en proporcion directa al nUmero
de habitantes con que cuente cada entidad federativa, de acuerdo con la
informacion estadistica mas reciente que al efecto emita el Instituto Nacional de

Geografia e Informatica.

Las entidades a su vez distribuirdn los recursos que correspondan a sus
municipios y las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal, en proporcién
directa al numero de habitantes con que cuente cada uno de los Municipios y

Demarcaciones territoriales antes referidos.

A.5 Fondo de Aportaciones Multiples (FAM).

El FAM se determinara anualmente en el PEF por un monto equivalente, solo para
efectos de referencia, al 0.814% de la RFP a que se refiere el articulo 2° de la
LCF, segun estimacién que de la misma se realice en el propio presupuesto, con

base a lo que al efecto establezca la LIF para ese ejercicio.

Las aportaciones federales que con cargo al FAM reciban los Estados de la
Federacion y el Distrito Federal se destinaran en un 46% al otorgamiento de
desayunos escolares; apoyos alimentarios; y de asistencia social a través de
instituciones publicas, con base en lo sefalado en la Ley de Asistencia Social.
Asimismo, se destinara el 54% restante a la construccion, equipamiento y
rehabilitacion de infraestructura fisica de los niveles de educacion basica, media
superior y superior en su modalidad universitaria segun las necesidades de cada

nivel.
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Las entidades tendran la obligacion de hacer del conocimiento de sus habitantes,
los montos que reciban las obras y acciones realizadas, el costo de cada una, su
ubicacion y beneficiarios. Asimismo, deberan informar a sus habitantes, al término

de cada ejercicio, sobre los resultados alcanzados.

El FAM se distribuirda entre las entidades federativas de acuerdo a las

asignaciones y reglas que se establezcan en el PEF.

La Secretaria de Salud y la SEP daran a conocer, a mas tardar el 31 de enero del
ejercicio de que se trate en el DOF, el monto correspondiente a cada entidad por
cada uno de los componentes del Fondo y formula utilizada para la distribuciéon de
los recursos, asi como las variables utilizadas y la fuente de la informacion de las

mismas, para cada uno de los componentes del Fondo.

A.6 Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolégica y de
Adultos (FAETA).

Con cargo a las aportaciones del FAETA gue les correspondan, los Estados y el
Distrito Federal, recibiran los recursos econémicos complementarios para prestar
los servicios de educacion tecnologica y de educacién para adultos, cuya
operacion asuman de conformidad con los convenios de coordinacién suscritos
con el ejecutivo federal, para la transferencia de recursos humanos, materiales y

financieros necesarios para la prestacion de dichos servicios.

Dicho fondo se determinard anualmente en el PEF con recursos federales,

exclusivamente a partir de los siguientes elementos:

I. Los registros de planteles, de instalaciones educativas y de plantillas
de personal utilizaos para los calculos de los recursos presupuestarios
transferidos a las entidades federativas con motivo de la suscripcion de

los convenios respectivos, incluyendo las erogaciones que
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correspondan por conceptos de impuestos federales y aportaciones de
seguridad social;

II. Por los recursos presupuestarias que en el transcurso de ese mismo
ejercicio se hubieran autorizado con cargo a las Previsiones para el
FAETA se hayan transferido a las entidades federativas de acuerdo con
el PEF durante el ejercicio inmediato anterior a aquél que se

presupueste, adicionandole lo siguiente:

a) Las ampliaciones presupuestarias que en el transcurso de ese
mismo ejercicio se hubieran autorizado con cargo a las previsiones
para el FAETA, contendias en el PEF,;

b) El importe que, en su caso resulte de aplicar en el ejercicio que se
presupueste las medidas autorizadas con cargo a las citadas
Previsiones derivadas del ejercicio anterior, y

c) La actualizacibn que se determine para el ejercicio que se
presupueste de los gastos de operacion, distintos de los servicios
personales, correspondientes a los registros de planteles y de

instalaciones educativas.

lll. Adicionalmente, en el caso de los servicios de educacion para
adultos, la determinacion de los recursos del FAETA y su consiguiente
distribucion, responderan a férmulas que consideren las prioridades
especificas y estrategias compensatorias para el abatimiento del rezago
en materia de alfabetizacion, educacion béasica y formacion para el
trabajo. Las férmulas, asi como las variables consideradas y la fuente de
informacion para el trabajo deberan publicarse por la SEP, a mas tardar

el 31 de enero de cada afio en el DOF.

La informacion que presenten las entidades y la SEP por este Fondo, debera

sujetarse al articulo 73 de la Ley General de Contabilidad Gubernamental.
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A.7 Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los
Estados y del Distrito Federal (FASP).

Este fondo se constituira con cargo a recursos federales, mismos que seran
determinados anualmente en el PEF. La Secretaria de Gobernacion formulara a la
SHCP una propuesta para la integracion de dicho Fondo.

En el PEF de cada ejercicio fiscal se hara la distribucion de los recursos federales
gue integran este Fondo entre los distintos rubros de gasto del Sistema Nacional

de Seguridad Publica aprobados por el Consejo Nacional de Seguridad Publica.

El ejecutivo federal, a través de la SHCP, entregara a las entidades el FASP, con
base en los criterios que el Consejo Nacional de Seguridad Publica determine, a
propuesta de la Secretaria de Gobernacion, por medio del Secretariado Ejecutivo
del Sistema Nacional de Seguridad Publica, utilizando para la distribucion de los
recursos, criterios que incorporen el numero de habitantes de los Estados y del
Distrito Federal; el indice de ocupacion penitenciaria; la implementaciéon de
programas de prevencién del delito; los recursos destinados a apoyar las acciones
que en materia de seguridad publica desarrollen los municipios, y el avance en la
aplicacion del Programa Nacional de Seguridad Publica en materia de
profesionalizacion, equipamiento, modernizacion tecnoldgica e infraestructura. La
informacion relacionada con las férmulas y variables utilizadas en el calculo para
la distribucién y el resultado de su aplicaciébn que correspondera a la asignacion
por cada Estado y el Distrito Federal, debera publicarse en el DOF a mas tardar a
los 30 dias naturales siguientes a la publicacion en dicho Diario del PEF del

ejercicio fiscal de que se trate.

Los convenios y anexos técnicos celebrados entre el Secretariado ejecutivo del

Sistema Nacional de Seguridad Publica y las entidades, deberan firmarse en un
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término no mayor a sesenta dias, contados a partir de la publicacion del resultado

de la aplicacion de las formulas y variables mencionadas con anterioridad.

Este fondo se enterara mensualmente por la SHCP durante los primeros diez
meses del afio a los Estados y al Distrito Federal, de manera &gil y directa sin mas
limitaciones ni restricciones, incluyendo aquéllas de caracter administrativo, salvo

gue no se cumpla con lo ya referido.

Los Estados y el Distrito Federal reportaran trimestralmente a la Secretaria de
Gobernacién, a través del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, el ejercicio de los recursos del fondo y el avance en el
cumplimiento de las metas, asi como las modificaciones o adecuaciones
realizadas a las asignaciones previamente establecidas en los convenios de
coordinacion y sus anexos técnicos en la materia; en este Ultimo caso deberan
incluirse la justificaciéon y la aprobacion del Consejo Estatal de Seguridad Publica
correspondiente, o la opinion favorable del Secretariado Ejecutivo del Sistema
Nacional de Seguridad Publica dara respuesta en un plazo no mayor a 30 dias

habiles.

Entidades federativas, municipios y demarcaciones territoriales deberan informar a
sus habitantes trimestralmente y al término de cada ejercicio, entre otros medios, a
través de la pagina oficial de Internet de la entidad correspondiente, los montos
gue reciban, el ejercicio, destino y resultados obtenidos respecto de este fondo. Lo
anterior, en términos de la Ley General de Contabilidad Gubernamental y
conforme a los formatos aprobados por el Consejo Nacional de Armonizacién
Contable.

Las aportaciones federales que, con cargo al FASP, reciban dichas entidades se

destinaran exclusivamente a:

I. La profesionalizacion de los recursos humanos de las instituciones de

seguridad publica vinculada al reclutamiento, ingreso, formacion,
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seleccion, permanencia, evaluacion, reconocimiento, certificacion y
depuracion;

otorgamiento de prestaciones extraordinarias para los agentes del

Ministerio Pdudblico, los peritos, los policias ministeriales o sus

equivalentes de las Procuradurias de Justicia de los Estados y del

Distrito Federal, los policias de vigilancia y custodia de los centros

penitenciarios; asi como, de los centros de reinsercion social de

internamiento para adolescentes;

[ll. Al equipamiento de los elementos de las instituciones de seguridad publica

V. Al

V. A

VI. Al

Dichos

correspondiente a las policias ministeriales o de sus equivalentes,
peritos, ministerios publicos y policias de vigilancia y custodia de los
centros penitenciarios, asi como, de los centros de reinsercion social de
internamiento para adolescentes;

establecimiento y operacion de las bases de datos criminalisticos y de
personal, la compatibilidad de los servicios de telecomunicaciones de
las redes locales, el servicio telefénico nacional de emergencia y el
servicio de denuncia anénima;

la construccién, mejoramiento, ampliacibn o adquisicion de las
instalaciones para la procuracién e imparticién de justicia, de los centros
penitenciarios, de los centros de reinsercién social de internamiento
para adolescentes que realizaron una conducta tipificada como delito,
asi como de las instalaciones de los cuerpos de seguridad publica de las
academias o institutos encargados de aplicar los programas rectores de
profesionalizacion y de los Centros de Evaluacion y Control de
Confianza, y

seguimiento y evaluacion de los programas relacionados con las

fracciones anteriores.

recursos para el otorgamiento de percepciones denominadas

“‘extraordinarias” para los agentes del Ministerio Publico, los policias ministeriales

0 sus equivalentes, los policias de vigilancia y custodia y los peritos de las
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procuradurias de justicia de los Estados y del Distrito Federal, tendran el caracter
de no regularizables para los PEF’s de los ejercicios subsecuentes y las
responsabilidades laborales que deriven de dichos recursos estaran a cargo de los

gobiernos de las entidades federativas.

La aplicacion de dichos recursos sera conforme a la Ley General del Sistema
Nacional de Seguridad Publica y los acuerdos aprobados por el Consejo Nacional

de Seguridad Publica.

Las entidades federativas proporcionaran al Ejecutivo Federal, por conducto del
Secretario ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, la informacion

financiera, operativa y estadistica que sea requerida.

A.8 Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las
Entidades Federativas (FAFEF).

El referido fondo se determinard anualmente en el PEF de cada afio con recursos
federales por un monto equivalente al 1.40% de la recaudacién federal participable

a gue se refiere el articulo 2° de esta Ley.

Dichos montos se enteraran mensualmente por la SCHP a entidades federativas
de manera &gil, directa y de conformidad a la férmula que en el articulo 46 de la

LCF se establece.
Dichos recursos se destinaran a:

I. La inversion en infraestructura fisica, incluyendo la construccion
reconstruccion, ampliacion, mantenimiento y conservacion de
infraestructura; asi como la adquisicién de bienes para el equipamiento
de las obras generadas o adquiridas; infraestructura hidroagricola y
hasta un 3% del costo del programa o proyecto programado en el
ejercicio fiscal correspondiente, para gastos indirectos por concepto de
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realizacion de estudios, elaboracion y evaluacién de proyectos,

supervision y control de estas obras de infraestructura;

II. Al saneamiento financiero, preferentemente a través de la
amortizacion de deuda publica, expresada como una reduccion al saldo
registrado al 31 de diciembre del afio inmediato anterior. Asimismo
podran realizarse otras acciones de saneamiento financiero, siempre y
cuando se acredite un impacto favorable en el tema de fortalecimiento

de las finanzas publicas locales;

[ll. Para apoyo al saneamiento de pensiones y, en su caso, reformas a
los sistemas de pensiones de los Estados y del Distrito Federal, con

especial énfasis en las reservas actuariales;

IV. A modernizacién de los registros publicos de la propiedad y del
comercio locales, en el marco de la coordinacion para homologar los
registros publicos, asi como en el tema de modernizaciéon de los
catastros, con lo que se busca actualizar los valores de la propiedad
inmobiliaria que llevan a hacer méas eficiente la recaudacion de los

impuestos que recaen en ella;

V. Para modernizar los sistemas de recaudacién locales y para
desarrollar mecanismos impositivos que permitan ampliar la base
gravable de las contribuciones locales que redunde en un incremento

neto de la recaudacion.

VI. Para fortalecer los proyectos de investigacion cientifica y desarrollo
tecnoldgico, siempre y cuando las aportaciones federales destinadas a
este rubro sean adicionales a los recursos de naturaleza local que

fueren aprobados por sus legislaturas locales en la materia;
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VIl. Para sistemas de proteccion civil en las entidades federativas
siempre que sean adicionales a los recursos que siendo de esa
naturaleza local fueren aprobados por las legislaturas locales en la

materia;

VIII. En apoyo a la educacién pdublica, siempre que las
aportaciones federales destinadas a este rubro sean adicionales a los
recursos de naturaleza local aprobados por sus legislaturas locales para
dicha materia y que el monto de recursos locales se incremente en

términos reales en relacion al PEF del afio inmediato anterior, y

IX. Para destino a fondos constituidos por las entidades federativas para
apoyar proyectos de infraestructura concesionado a aquéllas donde se
combinen recursos publicos y privados; al pago de obras publicas de
infraestructura que sean susceptibles de complementarse con inversion
privada, en forma inmediata o futura, asi como a estudios, proyectos,
supervision, liberacién del derecho de via, y otros bienes y servicios

relacionados con las mismas.

De conformidad a lo anterior son los recursos del FAFEF, que tienen por objeto

fortalecer los presupuestos de las mismas y a las regiones que conforman. Para

ello y con las mismas restricciones, las entidades federativas podran convenir

entre ellas o con el gobierno federal, la aplicacién de estos recursos, los que no

podran destinarse para erogaciones de gasto corriente o de operacién, salvo en

los casos previstos de forma expresa en las fracciones previas.

Antes de concluir el tema de los Fondos es necesario precisar disposiciones

comunes que los rigen a todos, de las que destacan las siguientes:
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Las aportaciones y sus accesorios que con cargo a los Fondos a que se ha hecho
referencia que reciban las entidades federativas y, en su caso los municipios y las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal, no serdn embargables, ni los
gobiernos correspondientes podran bajo ninguna circunstancia, gravarlas ni
afectarlas en garantia o destinarse a mecanismos de fuente de pago, salvo por lo
dispuesto en los articulos 50, 51 y 52 de la LCF. Dichas aportaciones y sus
accesorios, en ningun caso podran destinarse a fines distintos a los expresamente
previstos en los articulos 26, 29, 33, 37, 40, 42, 45 y 47 del ordenamiento que nos

ha ocupado la LCF.

Las aportaciones federales seran administradas y ejercidas por los gobiernos de
las entidades federativas y, en su caso, de los municipios y las demarcaciones
territoriales del Distrito Federal que las recibe conforme a sus propias leyes, salvo
en el caso de los recursos para el pago de servicios personales previsto en el
FONE, en el que se observaréa lo dispuesto por el articulo 26 de la LCF. En todos
los casos deberan registrarlas como ingresos propios que deberan destinarse
especificamente a los fines establecidos en los articulos referidos en péarrafo

previo.

En el caso de los enteros de los Fondos de Aportaciones a que se refiere el
articulo 25 de la LCF, salvo lo dispuesto en el articulo 52 de dicho ordenamiento,
no procederan los denominados “anticipos® a que se refiere el primer parrafo del

articulo 7 del multicitado ordenamiento.

El control, la evaluacion y fiscalizacion del manejo de los recursos federales que
nos ha ocupado, es decir, los del ramo 033 queda a cargo de las siguientes

autoridades en las diferentes etapas que a continuacion se aprecian:

I. Desde el inicio del proceso de presupuestacion, en términos de la
legislacién presupuestaria federal y hasta la entrega de los recursos
correspondientes a las entidades federativas, correspondera a la

Secretaria de la Funcién Publica;
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II. Una vez recibidos los recursos de los fondos que correspondan por
las entidades federativas, municipios y demarcaciones territoriales del
Distrito Federal, hasta su erogacion total, la que correspondera a las
autoridades del control y supervision interna de los gobiernos locales.
Destaca el que la supervision y vigilancia no podra implicar limitaciones
ni restricciones de cualquier indole en administracion y ejercicio de

fondos;

lll. En la fiscalizacion de las cuentas publicas de las entidades, los
municipios y las demarcaciones territoriales del Distrito Federal, se
llevara a cabo por el Poder Legislativo local segun se trate, por conducto
de su Contaduria Mayor de Hacienda u dérgano equivalente de
conformidad a lo establecido por sus propias leyes, con el fin de verificar
gue las dependencias del ejecutivo local y, en su caso de los municipios
demarcaciones territoriales del Distrito Federal, aplicaron los recursos

de los fondos para los fines previstos en la LCF;

IV. La Auditoria Superior de la Federacion de la Camara de Diputados
del H. Congreso de la Union, al fiscalizar la Cuenta Publica Federal que
corresponda, verificara que las dependencias del ejecutivo federal
cumplieran con las disposiciones legales y administrativas federales y
con respecto a la ejecucién de los recursos de los fondos ramo 033, se
llevard a cabo en términos del Titulo tercero de la Ley de Fiscalizacion

Superior de la Federacion, y

V. En lo correspondiente al ejercicio de los recursos del ramo 033
debera sujetarse a la evaluacion del desempefio a que se refiere el
articulo 110 de la Ley Federal de Presupuesto Responsabilidad

Hacendaria, cuyos resultados del ejercicio de dichos recursos deberan
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ser evaluados de conformidad a los indicadores, por instancias técnicas
independientes de las instituciones que los ejerzan, designadas por las
entidades, a fin de verificar el cumplimiento de los objetivos a los que se

encuentran destinados los fondos de aportaciones federales.

En el caso del recién incorporado FONE, en el tema de los recursos para el pago
de servicios personales, las autoridades de control interno de los gobiernos federal
y de las entidades federativas supervisaran, en el ambito de sus respectivas
competencias, el proceso de integraciéon y pago de la ndémina del personal
educativo. Asimismo, la Auditoria Superior de la Federacion fiscalizara la

aplicacion de dichos recursos.

Para el caso de las autoridades de las entidades federativas, de los municipios o
de las demarcaciones territoriales del Distrito Federal, que en el ejercicio de sus
atribuciones de control y supervision conozcan que los recursos de los Fondos no
han sido aplicados a los fines que por cada fondo se sefiale en la Ley. Deberan
hacerlo del conocimiento de la Auditoria Superior de la Federacién y de la

Secretaria de la Funcién PuUblica en forma inmediata.

De detectar por parte de la entidad de fiscalizacion del Poder legislativo local que
los recursos de los fondos no se han destinado a los fines establecidos en la LCF,
deberd hacerlo de conocimiento inmediato de la Auditoria Superior de la

Federacion de la Camara de Diputados del Congreso de la Union.

Las responsabilidades administrativas, penales y civiles en que incurran los
servidores publicos federales o locales por el manejo o aplicacién indebida de los
recursos de los Fondos del ramo 033 seran determinadas y en su caso
sancionadas tanto por autoridades federales o locales competentes de

conformidad a la legislacién aplicable.
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B. Otras transferencias federales.

En el tema de los “otros ingresos” se dejo destacada ya en forma previa, la
pluralidad de los ingresos provenientes de la Federacion en el tema de la
suscripcion de convenios que los niveles subnacionales celebran con la

Federacion.

El referirnos a ingresos que provienen de los Convenios, nos lleva necesariamente
a tener presente a uno de los principales instrumentos que en el marco del
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF) es por llamarlo de una manera

constitutivo de la incorporacién de las entidades federativas a dicho Sistema.

Y es asi, virtud a que de conformidad a lo dispuesto por los articulos 10y 13 de la
LCF, el primer acto por el que una entidad federativa manifiesta desea adherirse al
SNCF, lo es, el denominado Convenio de Adhesién y el segundo instrumento lo es
cuando a adherida al SNCF celebra el segundo instrumento juridico base en ese

Sistema que lo es el Convenio de Colaboracién Administrativa.

Instrumento éste, que permite que la entidad que lo suscriba tenga la asuncién de
funciones de recaudacion, fiscalizacion y administracion, las que asumidas por la
suscripcion de dicho Convenio, seran ejercidas por las autoridades fiscales de los
niveles subnacionales, llevando ello a la adopcién de un principio de que los actos
o resoluciones emitidas por las autoridades subnacionales que funden sus actos
en disposiciones de caracter federal, por ese solo hecho se transforman en
federales, lo que se traduce en una transfiguracion de autoridades locales en

federales.

Esto se destaca en funcion a que suscrito dicho instrumento y por su aplicacion,
es que los niveles subnacionales de conformidad a lo que se establece el ultimo
parrafo del articulo 13 de la LCF, en dichos instrumentos se fijaran percepciones

que recibiran dichos niveles por las actividades que realicen.
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En ese tenor es que los Convenios de Colaboracién Administrativa® en la Seccion
Il denominada “De los Incentivos econdmicos”, contemplan los recursos que
percibiran los niveles subnacionales por las actividades de administracion fiscal
que se realizan con motivo de la aplicacion de dicho Convenio, los que se

encuentran contenidos en la clausula VIGESIMA que a continuacion se aprecia:

“VIGESIMA - La entidad percibira por las actividades de administracion fiscal que

realice con motivo de este Convenio, los siguientes incentivos:

I. 100% del monto de los créditos fiscales determinados y que hayan quedado
firmes en materia de Impuesto al Valor Agregado y sus accesorios, con base en la

accion fiscalizadora que realice sobre dicho gravamen.

II. 100% de las multas que la misma imponga y que han quedado firmes, asi como

de los honorarios de notificacion que se generen en materia del RFC.

Tratdndose de las multas sobre los impuestos referidos en el primer parrafo de la
fraccion V de esta clausula, la entidad percibira en todos los casos el 100% de

aquéllas que la misma imponga y que hayan quedado firmes.

Correspondera a la entidad el 100% de las multas que imponga y que hayan
quedado firmes, de conformidad con lo dispuesto en el primer parrafo de la

fraccion VIl y en el segundo parrafo de la fraccidon V de esta clausula.

[1l. 100% del monto que haya quedado firmes en materia de los impuestos al Valor
Agregado, Sobre la Renta, al Activo, Empresarial a Tasa Unica y a los depositos
en efectivo, asi como sus correspondientes accesorios, cuando en el dictamen
fiscal se hayan reflejado omisiones en las obligaciones del contribuyente y éstas

sean requeridas por la entidad.

% Se consultaron los Gltimos Convenios de Colaboracién Administrativa suscritos en el afio 2008,
por los que incorporaban la imposicion en materia de IETU e IDE, considerando que este afio
derivado de la abrogacién de dichas imposiciones se esté en la antesala de la suscripcion de
nuevos Convenios de Colaboracién que tengan por efecto realizar la actualizacion a la imposicion
hoy vigente.
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IV. 100% de las multas que hayan quedado firmes en materia de los impuestos al
Valor Agregado, Sobre la Renta, al Activo, Empresarial a Tasa Unica y a los
depdsitos en efectivo, de aquellos contribuyentes que no hayan presentado
dictamen fiscal en materia de esos impuestos y dicha omision haya sido

descubierta por la entidad.

V. 75% del monto de los créditos fiscales determinados y que hayan quedado
firmes en materia de los Impuestos Sobre la Renta, al Activo, Empresarial a Tasa
Unica y a los Depositos en Efectivo, asi como sus correspondientes accesorios,
con base en la accidn fiscalizadora que realice la entidad en dichos gravamenes.
El 25% restante correspondera a la Federacion, con excepcion de lo dispuesto en

el parrafo siguiente.

La entidad podra percibir el 100% del monto de los créditos fiscales determinados
y que hayan quedado firmes en materia de los impuestos a que se refiere esta
fraccion, siempre y cuando cumpla con las metas establecidas en el programa
operativo anual a que se refiere la fraccion Il, de la clausula décima de este

Convenio en un porcentaje que fluctie entre el 95% y 100%.

VI. 100% del monto de los créditos fiscales determinados que hayan quedado
firmes en materia del Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios y sus

accesorios, con base en la accion fiscalizadora que realice dicho gravamen.

VII. 100% de la recaudacién correspondiente a los impuestos Sobre la Renta, al
Valor Agregado y Empresarial a tasa Unica, su actualizacion, recargos, multas,
honorarios por notificacién, gastos de ejecucion y la indemnizacion a que se
refiere el séptimo parrafo del articulo 21 del Cdodigo Fiscal de la Federacion,
aplicable a los contribuyentes que tributen en los términos de la Seccion 1l del
Capitulo II, del Titulo IV de la Ley del Impuesto Sobre la Renta.

Los incentivos a que se refiere esta fraccion no se aplicaran tratandose de la
determinacién de créditos fiscales derivados de actos de comprobacion

efectuados por la entidad en materia de los Impuestos Sobre la Renta, al Valor
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Agregado y Empresarial a Tasa Unica respecto de los contribuyentes a que se

refiere el parrafo anterior.

VIIl. 100% de la recaudacion del Impuesto Sobre la Renta, su actualizacion,
recargos, multas, honorarios por notificacibn, gastos de ejecucién y la
indemnizacion a que se refiere el séptimo parrafo del articulo 21 del Codigo Fiscal
de la Federacion, que realicen los contribuyentes a que se refieren los articulos
136-Bis y 154 Bis de la Ley del Impuesto Sobre la Renta, por la realizacion de las

funciones operativas de administracion de dicho impuesto.

Para el caso de la determinacion de créditos fiscales derivados de actos de
comprobacién efectuados por la entidad en materia del Impuesto Sobre la Renta
en los términos a que se refiere este Convenio, el incentivo que corresponde se
aplicard sobre la diferencia entre el impuesto, actualizacibn y accesorios
determinados y el incentivo a que se refiere el parrafo anterior, sin tomar en

cuenta las multas.

IX. 100% de la recaudacion del Impuesto Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos,
excepto aeronaves, su actualizacion, recargos, multas, honorarios por notificacién,
gastos de ejecucion la indemnizacion a que se refiere el séptimo parrafo del
articulo 21 del Cddigo Fiscal de la Federacién, que se obtengan en su territorio,

por la realizaciéon de las funciones operativas de administracion de dicho impuesto.

Cuando las autoridades de la entidad otorguen la documentacion y placas a que
se refiere la fraccion Il de la clausula décima tercera de este Convenio, a vehiculos
cuya importacion definitiva al pais no sea acreditada, la Secretaria hard del
conocimiento de la entidad la violacion especifica descubierta, para que en un
plazo de cuarenta y cinco dias habiles manifieste lo que a su derecho convenga.
Transcurrido dicho plazo, la propia Secretaria, en su caso, efectuara un descuento
de los incentivos o participaciones que correspondan a la entidad en términos de

ley, sin perjuicio de las otras sanciones establecidas en la legislacion aplicable.
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X. 100% de la recaudacion del Impuesto Sobre Automdviles Nuevos, su
actualizacion, recargos, multas, honorarios por notificacidén, gastos de ejecucion y
la indemnizacion a que se refiere el séptimo parrafo del articulo 21 del Cdédigo
Fiscal de la Federacion, que se obtengan en su territorio, por la realizacion de las

funciones operativas de administracion de dicho impuesto.

La entidad percibira la recaudacion obtenida por la Secretaria tratandose de los
automoviles importados en definitiva por personas distintas al fabricante, al
ensamblador, a sus distribuidores autorizados o a los importadores de automoviles
gue cuenten con registro ante la Secretaria de Economia como empresa comercial

para importar autos usados.

Para percibir el ingreso referido en el parrafo anterior, la entidad debera acreditar
que en su territorio se autorizé el registro del automévil importado en definitiva y
que en ella fueron expedidas por primera vez las placas de circulaciéon para dicho

vehiculo.

XI. 98% del monto que se haya quedado firme en materia de las multas impuestas
por autoridades administrativas federales no fiscales a que se refiere la clausula
décima quinta de este Convenio, siempre y cuando su pago se haya obtenido
derivado de un requerimiento por parte de la entidad, del cual correspondera como
incentivo un 90% a sus municipios, siempre y cuando éstos efectien la

recaudacion. El 2% restante correspondera a la Federacion.

XIl. Por la realizacion de los actos de vigilancia del cumplimiento de obligaciones
fiscales, a que se refiere la clausula décima sexta de este Convenio, conforme a lo

siguiente:

a) 100% del monto que haya quedado firme en materia de los impuestos,
actualizaciones y recargos que se recauden por la entidad, con motivo de los
requerimientos formulados por la misma;

b) 100% de las multas que la misma imponga y que hayan quedado firmes;

118



:T Capitulo Segundo

Modalidades de ingresos en las Entidades Federativas.
PATRICIA LOPEZ LOPEZ

c) 100% de los honorarios que se recauden por la notificacion de requerimientos
para el cumplimiento de obligaciones fiscales, en términos del articulo 137,

ultimo parrafo, del Cadigo Fiscal de la Federacion, y

d) 100% de los gastos de ejecucion que se recauden en términos del articulo
150, fracciones |, 1l y II, del Codigo Fiscal de la Federacién, por la aplicacion
del procedimiento administrativo de ejecucion para hacer efectivos los créditos
fiscales que se determinan conforme a lo sefialado en la fraccion Il de la

clausula décima sexta de este Convenio.

XIll. 100% del monto que haya quedado firme tratandose de las multas impuestas
como resultado de la accion fiscalizadora del uso de equipos y sistemas
electronicos de registro fiscal, maquinas registradoras de comprobacion fiscal y
por la inspeccién de que los envases o recipientes de bebidas alcohdlicas tengan
adherido el marbete o precinto correspondiente, asi como por la expedicién de
comprobantes fiscales y el cobro coactivo de dichas multas.

XIV. Por la realizacion de las acciones de cobro a que se refiere la clausula

décima octava de este Convenio, conforme a lo siguiente:

a) 75% del monto que haya quedado firme de los créditos fiscales con sus
correspondientes accesorios. El 25% restante correspondera a la Federacion.

b) 100% de los bienes muebles e inmuebles embargados por la entidad y que
hayan sido adjudicados a favor del Fisco Federal, que sean asignados a la
misma en términos de lo dispuesto en el tercer parrafo de la clausula décima

octava de este Convenio.

La aplicacion de los incentivos a que se refiere esta clausula s6lo procedera

cuando se paguen efectivamente los créditos fiscales respectivos.
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En ningun caso corresponderan a la entidad dos o mas de los incentivos a que se
refiere esta clausula en relacién con el mismo pago efectuado por el contribuyente

O por un tercero.

Cuando los créditos fiscales determinados por la entidad hayan sido pagados
mediante compensacion, ésta percibira los incentivos a que tenga derecho por
actos de vigilancia del cumplimiento de obligaciones fiscales, en términos del
articulo 41 del Codigo Fiscal de la Federacion, y fiscalizacion, siempre que aquélla
sea procedente en los términos del articulo 23 del Cédigo Fiscal de la Federacion

y de las reglas generales correspondientes.

La entidad percibira los incentivos que le correspondan conforme a esta clausula
cuando el contribuyente corrija su situacion fiscal después de iniciadas las

facultades de comprobacion fiscal.

Cuando el contribuyente pague las contribuciones omitidas el mismo dia en que le
fue dejado el citatorio para notificar la orden respectiva o bien en que le fue
notificado el acto de fiscalizacién, la entidad percibira los incentivos econémicos
gue correspondan conforme a la presente clausula, siempre y cuando
desahoguen los procedimientos que confirmen que el pago realizado cubre los
adeudos fiscales a cargo del contribuyente, debiendo constar esta circunstancia

en la dltima acta parcial, oficio de observaciones o de conclusion, segun se trate.

Para los efectos de la clausula décima novena de este Convenio, la entidad
percibird los incentivos que se deriven del ejercicio de las facultades que lleve a

cabo, de conformidad con la normatividad que para tal efecto emita la Secretaria”.

Como se ha podido apreciar de la clausula VIGESIMA del Convenio de

Colaboracién Administrativa®®, son muchos y muy variados los incentivos que se

% Se refiere asi en forma genérica Convenio de Colaboracién Administrativa virtud a que como se
especificé es el mismo Convenio (modelo) que se surribe por todas las entidades federativas de
manera que no se refiere a uno en lo particular, habiendo sido consultado el Convenio de
Colaboracion Administrativa en materia Fiscal Federal, que celebran la SHCP y el Estado de
Sinaloa (DOF 11 Dic. 2008).
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reciben por el trabajo que las autoridades locales llevan a cabo de conformidad a

la aplicacion del Convenio.

Pese a no ocuparnos en este tema en si de la Colaboracién Administrativa'®, si
nos interesa tener presente que con motivo de la aplicacibn del Convenio
Colaboracion Administrativa por el que se ejercen facultades de administracion,
las que ejercidas por los niveles subnacionales tienen como efecto generar la
entrega de incentivos, los que de conformidad a la clausula VIGESIMA llevan a
fortalecer los ingresos de la entidad, lo que se deja previsto del mismo modo, ya
gue en el aun vigente convenio se establecié que se incrementarian muchos de
los incentivos que estaban fijados al 50% aumentandose al 100% aquéllos que
fueran aplicables al monto de los impuestos, actualizaciones y recargos que se
recauden por la entidad con motivo de los requerimientos formulados por la

misma.

En este tenor cobran singular importancia los ingresos que los niveles
subnacionales reciben por y con motivo del ejercicio de las facultades que en
aplicacion del Convenio de Colaboracion Administrativa, se aplica no sélo de
conformidad a la materia que se aprecia de la clausula SEGUNDA sino también en
aplicacion de lo dispuesto por las clausulas OCTAVA, NOVENA, DECIMA,
DECIMA PRIMERA, DECIMA SEGUNDA Y DECIMA TERCERA, que se refieren
al ejercicio de las facultades de recaudacion, determinacion y cobro, que les son
transferidas a los niveles subnacionales de conformidad aparecen fueron

establecidas a favor de las entidades federativas.

19 En el tema de la Colaboracion Administrativa de conformidad a lo establecido en la CLAUSULA

SEGUNDA la SHCP y la entidad convienen en coordinarse en las siguientes materias: |. Impuesto
al Valor Agregado. Il Impuesto Sobre la Renta. lll Impuesto al Activo. IV. Impuesto Especial sobre
Produccion y Servicios. V. Impuesto Empresaria a Tasa Unica. VI Impuesto a los Depdsitos en
Efectivo. VIl Impuesto Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos. VIII Impuesto Sobre Automoviles
Nuevos IX. Multas impuestas por las autoridades administrativas federales no fiscales a infractores
domiciliados dentro de la circunscripcion territorial de la entidad, excepto las destinadas a un fin
especifico y las participables a terceros, asi como las impuestas por la SHCP y sus 6rganos
desconcentrados, en los términos de la clausula décima quinta de este Convenio.
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Ahora bien, como ya se habia adelantado lineas arriba, en adicion al Convenio de
Colaboracion Administrativa se encuentran aquellos instrumentos que se indexan
al mismo con el caracter de “Anexos”, los que son suscritos por los niveles
subnacionales en atenciébn a las particularidades propias que en ellos se

presentan, de entre los que son de mencionar por su importancia, los siguientes:
En el ambito de las Entidades Federativas:

Anexo 1. Derechos de la Zona Federal Maritimo Terrestre.

Anexo 4. Riberas o Zonas Federales CNA.

Anexo 5. Derechos por Vigilanciay Control de Obra Publica.

Anexo 8. Verificacién de la Legal Estancia de Mercancias y Vehiculos

de Procedencia Extranjera.
Anexo 9. Pesca Deportiva.

Anexo 11. Vigilancia de Mercancia de Procedencia Extranjera.

En el &mbito Municipal:
Anexo 13. Cobro de Servicios Turisticos

Anexo 15. Verificacién de Documentos de Importacion de Vehiculos y

Registro Federal de Contribuyentes.

Anexo 16. Administracién de Derechos en Materia de Vida Silvestre,

Floray Fauna.
Anexo 17. Administracion de las Cuotas Adicionales del IEPS.

Anexo 18. Recuperacion de Créditos Determinado por la Federacion.
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Convenios de Aplicacion de la Aportacion Federal en Materia de
Puentes de Peaje. Municipios y Estados.

Convenio para la Aplicacion de la Aportacion Federal en Materia de
Puentes de Peaje. Municipios.

Ahora nos ocuparemos del desarrollo de los mas importantes Anexos, que

representan otros ingresos para los recipiendarios de recursos federales.

B.1 Anexo 1. Derechos de la Zona Federal Maritimo Terrestre.

Este anexo es relativo a las funciones operativas de administracion de los
derechos por el otorgamiento de concesiones y por el uso o goce de la zona
federal maritimo terrestre. El que tiene como antecedente que en el afio de 1994
el Congreso de la Union aprobd entre otras modificaciones la adicion a un parrafo
al articulo 232 de la Ley Federal de Derechos para establecer que en los casos en
que las entidades federativas y municipios hayan celebrado con la Federacién
convenio de colaboracién administrativa en materia de ingresos que se obtengan
por el cobro de los derechos por el uso, goce o aprovechamiento de los inmuebles
ubicados en la zona federal maritimo terrestre, podran destinar éstos, cuando asi
convenga expresamente, a la vigilancia, administracion, mantenimiento,
preservacion y limpieza de la citada zona, asi como la prestacidon de los servicios

gue se requieran.

De igual manera el H. Congreso de la Unién en diciembre de 1996, considerd
conveniente la adicion al citado articulo 232 de la Ley Federal de Derechos para
establecer que la Federacion, las entidades federativas y los municipios que
hubieren convenido en dar el destino a los ingresos obtenidos, también podrian
convenir en crear fondos para cumplir con los fines sefialados en parrafo anterior,
con una aportacion por la entidad federativa, por el Municipio o, cuando asi lo

acordaren por ambos, en un equivalente a dos veces el monto aportado por la
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Federacion. En ningun caso la aportacibn de la Secretaria excederia del
porcentaje que le corresponde en los términos fijados por el propio anexo.

Con base en las consideraciones anteriores es que se llegd a la celebracién de un
anexo que sustituyera al anterior a fin de hacer los ajustes al marco legislativo

vigente en la materia.

En este entendido se pact6é que el Estado por conducto del Municipio ejerciera las
funciones operativas de recaudacion, comprobacion, determinacion y cobro en los
términos de la legislacion federal aplicable y los relativos del Convenio de
Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal Federal.

En dicho instrumento juridico se establece que el Estado y el Municipio percibiran,

como incentivo por la administracion que realicen lo siguiente:

10% para el Estado de lo recaudado en el Municipio, por los derechos y sus

correspondientes recargos a que se refiere dicho anexo.

80% para el Municipio de lo recaudado en su territorio por los citados derechos y

sus correspondientes recargos y el 10% restante para la Federacion.

En el tema de los accesorios, el 80% seran para el Municipio (gastos de ejecucion)
y 100% (multas), asi como de la indemnizacién por cheques recibidos por las
autoridades fiscales municipales en los supuestos del articulo 21 del Cédigo Fiscal
de la Federacion (CFF), y sélo el 20% restante sera para la Federacion.

B.2 Anexo 4. Riberas o Zonas Federales. Comision Nacional del
Agua (CNA).

Este anexo tuvo como antecedente que en diciembre de 1998 el H. Congreso de
la Union aprobd, entre otras modificaciones, la reforma al articulo 232 fracciones I,
segundo péarrafo, IV y V y la adicion del articulo 232-E de la Ley Federal de
Derechos, disposiciones relativas al derecho por el uso, goce o aprovechamiento
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de inmuebles ubicados en los cauces, vasos, asi como en las riberas o zonas
federales contiguas a los cauces de las corrientes y en los vasos o depositos de

propiedad nacional.

Ello llevé a la celebracion del Anexo 4, el que se considera un documento de
particular importancia dentro de la coordinacion fiscal, y que asi las entidades
federativas, a través de los municipios, quedaron facultadas para ejercer funciones

administrativas sobre los ingresos en mencion.

Con vigencia a partir del 1 de enero de 2001, el H. Congreso de la Unién aprob6
una nueva reforma al articulo 232-E, en sus parrafos primero y segundo para
puntualizar que las entidades federativas que de manera directa ejerzan las
facultades sobre los ingresos referidos en este anexo, obtendrian el incentivo que
establece la propia disposicion. A partir de enero de 2002, se establecio en el
penultimo parrafo del articulo 232—E que del 90% que como incentivo, en su caso,
correspondiera a las entidades federativas, el 50% también tiene el destino

especifico que en él se menciona.

De acuerdo con lo anterior es que se hizo necesaria la celebracién de un anexo
que tuviera por efecto sustituir al anterior con la finalidad de ajustarlo al marco

legal vigente en la materia.

Sobre esa base es que el anexo 4 establecié que la Federacion por conducto de la
SHCP conviniera con el Estado en los términos del articulo 13 de la LCF en que
éste ejerceria directamente o0 a través de las autoridades fiscales municipales,
cuando asi lo acuerden expresamente y se publique el convenio de cada
municipio en el érgano de difusién oficial del Estado, las funciones operativas de
administracion en relacion con los ingresos federales por concepto de derechos a
que se refiere el articulo 232 fracciones |, segundo parrafo, IV y V de la Ley
Federal de Derechos, por el uso, goce o aprovechamiento de inmuebles ubicado
en los cauces, vasos, asi como en las riberas o zonas federales contiguas a los

cauces de las corrientes y en los vasos o depdsitos de propiedad nacional.
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Asi, serd el Estado directamente o por conducto de sus municipios, que ejercera
las funciones operativas de recaudacion, comprobacion, determinacion y cobro en
los términos de la legislacion federal aplicable y las relativas del Convenio de
Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal Federal y de las previsiones

establecidas en el propio anexo en referencia.

De la aplicacion de dicho instrumento juridico el Estado o en su caso los
Municipios percibirdn como incentivo por la administracion que se realice los

porcentajes siguientes:

90% de lo recaudado en su territorio por los citados derechos y sus

correspondientes recargos. El 10% restante correspondera a la Federacion.

En el tema de los accesorios el 100 % de los gastos de ejecucion y multas
impuestas en los términos del CFF, asi como de la indemnizacion por cheque

devuelto.

B.3 Anexo 5. Derechos por Vigilanciay Control de Obra Publica.

Es relativo a la delegacién de las funciones operativas de administracién con
relacion al derecho establecido en el articulo 191 de la Ley Federal de Derechos,
que paguen los contratistas de obra publica y de servicios relacionados con la
mismos, financiados con recursos comprendidos en el denominado Convenio
tnico de Desarrollo, por el servicio de vigilancia, inspeccion y control que las leyes
de la materia tenian encomendadas a la entonces Secretaria de la Contraloria

General de la Federacion (hasta la suscripcion del Anexo Funcién Puablica).

El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 establecia que uno de los objetivos de
la Reforma hacendaria, consistia en fortalecer el control y la administracion
tributarios no sélo en el nivel federal sino también en los Estados y Municipios

sentando las bases para el verdadero federalismo que permita redistribuir
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facultades y recursos en busca de una mayor eficiencia y una atencibn mas
cuidadosa de las necesidades ciudadanas, procurando una aplicacién oportuna,

honesta y atingente del erario de origen federal.

En esas circunstancias los gobiernos Federal y del Estado, conscientes de la
necesidad de consolidar el esquema administrativo de correspondencia entre la
prestacion del servicio de vigilancia, inspeccion y control de los recursos federales
asignados, reasignados y transferidos al Estado en los términos previstos en el
PEF del ejercicio fiscal que corresponda con excepcion de los recursos asociados
con el Ramo General 033, y los medios requeridos para prestar dicho servicio, han
considerado necesario actualizar los términos bajo los cuales el Estado realiza las
funciones operativas de administracion del derecho establecido en el articulo 191
de la Ley Federal de Derechos, toda vez que el documento original data del afio
1990 y la Ley de la materia ha sufrido modificaciones, la mas reciente tratdndose
en especifico de dicho precepto que fuera publicada en el DOF el 30 de diciembre
de 2002.

En ese escenario, resultaba necesaria la celebracion de un anexo que tuviera por
efecto sustituir el anteriormente mencionado, asi que la Federacién por conducto
de la SHCP y el Estado convinieron en coordinarse para que éste asuma las
funciones operativas de administracién con relacién al derecho establecido en el
articulo 191 de la Ley Federal de Derechos, que paguen contratistas con quienes
se celebren los contratos de obra publica y de servicios relacionados con la
misma, financiados con recursos federales asignados, reasignados o transferidos
al Estado en los términos previstos en el PEF del ejercicio fiscal que corresponda,
con excepcion de los recursos asociados con el Ramo General 033 del mismo por
el servicio de vigilancia, inspeccién y control que las leyes de la materia

encomiendan a la Secretaria de la Funcidon Publica.

En esos términos el Estado ejercera las funciones operativas de recaudacion,
ejercicio, comprobacién, determinacién y cobro de los recursos que se obtengan

por el derecho establecido en el articulo 191 de la Ley Federal de Derechos,
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incluyendo los rendimientos que éstos generen, en los términos de la legislacion
federal aplicable del Convenio de Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal
Federal y de los lineamientos especificos que emita la Secretaria de la Funcién

Publica.

La Federacion destina al Estado el 100% del derecho a que se refiere este
instrumento juridico asi como sus accesorios para que sea utilizado en la
operacion, conservacion, mantenimiento e inversion necesarios para la prestacion
de los servicios de vigilancia, inspeccion y control que las leyes de la materia
encomienden a la Secretaria de la Funcion Publica respecto de la ejecucion de

obras publicas servicios relacionadas con las mismas.

B.4 Anexo 8. Verificacion de la Legal Estancia de Mercancias y
Vehiculos de Procedencia Extranjera.'®*

Este anexo tiene como punto de partida el compromiso del gobierno federal para
fortalecer el combate a la introduccion ilegal de mercancias y vehiculos al territorio
nacional y a la economia informal es definitivo y necesariamente requiere de la

participacion de todos los actores involucrados en ese ambito.

191 cabe destacar a este respecto que si bien para las entidades federativas es conocido asi, como

“Anexo 8 Verificacion de la Legal Estancia de Mercancias y Vehiculos de Procedencia Extranjera”,
en el caso muy particular del Distrito Federal al haberse renegociado el Convenio de Colaboracion
Administrativa en el que se incluyeron varios anexos, dicho Anexo corresponde al No. 1, de
conformidad a la publicacion en DOF del lunes 3 de marzo de 2008 del denominado “ACUERDO
por el que se modifica el Convenio de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal Federal,
celebrado entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el Gobierno del Distrito Federal, y se
suscribe el Anexo 1de dicho Convenio”, el que de conformidad a su CONSIDERANDO, del que
destaca “Que en ese contexto, mediante la suscripcion del presente documento las entidades
federativas colaboraran con el Gobierno Federal en la vigilancia de toda clase de mercancia de
procedencia extranjera, incluyendo vehiculos, para tal efecto ejerceran diversas facultades, entre
las cuales se encuentran las de: practicar embargos precautorios, llevar a cabo en su totalidad el
procedimiento administrativo en materia aduanera, formular la declaracién de abandono de
mercancia, habilitar como recintos fiscales los lugares para depésito de mercancias, resolver
recursos administrativos, participar en juicios, interponer el recurso de revision ante el Tribunal de
Circuito competente y resolver el procedimiento administrativo de ejecucioén.”
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Que para formalizar dicho compromiso fue necesario crear la Comision Mixta para
el Fortalecimiento de Control Aduanero y el Combate a la Economia Informal,
constituida, entre otras dependencias y organismos, por la SHCP y como parte de
sus acciones principales se encuentra la de promover la fiscalizacion de
mercancias de comercio exterior mediante convenios de colaboracion

administrativa con los gobiernos de las entidades federativas.

En ese contexto, el anexo 8 constituye la herramienta con la que las entidades
federativas colaboraran con el Gobierno Federal en la vigilancia de toda clase de
mercancia de procedencia extranjera, incluyendo vehiculos, y para tal efecto
ejerceran diversas facultades, entre las cuales se encuentran las de practicar
embargos precautorios, llevar a cabo en su totalidad el procedimiento
administrativo en materia aduanera'®?, formular la declaracién de abandono de
mercancia, habilitar como recintos fiscales los lugares para el depdésito de
mercancias, resolver recursos administrativos, participar en juicio, interponer el
recurso de revision ante el Tribunal de Circuito competente y resolver el

procedimiento administrativo de ejecucion.

Con lo anterior, las haciendas publicas estatales y municipales seran fortalecidas,
ya que de conformidad al anexo se les entregara la totalidad de la mercancia que
haya pasado a propiedad del fisco federal, incluso los vehiculos deportivos y de
lujo, con las salvedades de ley. Asi mismo, las entidades federativas percibiran

como incentivo el 100% de los créditos fiscales asi determinados.

En el tema de los accesorios serd también del 100% para las entidades
federativas que determinen las resoluciones del procedimiento administrativo en
materia aduanera o en las relativas a la aplicacién del procedimiento establecido

en el 152 de la Ley Aduanera o del articulo que lo sustituya y, en su caso los

192 En este tema considerar el Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas

disposiciones de la Ley Aduanera publicado el pasado 9 de diciembre de 2013. En el que pese a
los grandes cambios aun el art. 150 se sigue refiriendo al procedimiento administrativo en materia
aduanera.
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derivados del procedimiento administrativo de ejecucion, siempre que dichas
resoluciones hayan quedado firmes a favor de la SHCP y efectivamente pagados.

El 100% del producto neto de la enajenacion de los vehiculos inutilizados
permanentemente para la circulacion, en los términos de la normatividad que para

tal efecto emita la SHCP.

De igual manera se establece en el anexo 8 que de conformidad a lo dispuesto por
el articulo 13 de la LCF, el Estado podra ejercer parcial o totalmente las facultades
a que se refiere el Anexo a traves de las autoridades fiscales municipales, cuando
asi lo acuerden expresamente y se publique el convenio respectivo de cada
municipio en el érgano de difusion oficial del Estado. En el citado convenio se
establecera un incentivo de cuando menos el 20% sobre los incentivos que le

correspondan al Estado en los términos del anexo en comento.

B.5 Anexo 9. Pesca Deportiva.

Este anexo atiende a que dentro de las metas del gobierno Federal se encuentra
en lugar relevante el estimular la colaboracién administrativa entre Federacion y
las entidades federativas, para lograr mecanismos que promuevan la

modernizacién y simplificacion de las administraciones tributarias.

Que de conformidad a los articulos 191 D, 191 E y 199 B de la Ley Federal de
Derechos en los que se prevén el cobro del derecho de pesca deportiva, por la
expedicion de permisos para embarcaciones destinadas a la pesca deportiva, por
la expedicion de permisos individuales para efectuar la pesca deportivo-recreativa
en embarcaciones y de manera subacuatica, asi como por el aprovechamiento de
los recursos pesqueros en la pesca deportivo-recreativa, los cuales se perciben,
en el caso de los dos primeros, por los servicios que presta el Estado en sus
funciones de derecho publico, mientras que el ultimo por el uso o aprovechamiento

de los bienes del dominio publico de la Nacion.
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En diciembre de 2003, el H. Congreso de la Union aprobd entre otras
modificaciones, la adicion del articulo 191—-F y de un altimo pérrafo al articulo 199-
B de la Ley Federal de Derechos, con vigencia a partir del 1° de enero de 2004, a
fin de establecer que las entidades federativas que hayan celebrado Convenio de
colaboracion administrativa en materia fiscal federal con la SHCP, para que
directamente, cuando asi lo acuerden expresamente, ejerzan funciones operativas
de administracion, sobre los ingresos que se obtengan por el cobro de los
derechos a que se refieren los citados articulos 191-D, 191-E y 199-B, percibiran

la totalidad de los ingresos que se generen.

En esos términos la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca
y Alimentacién, tiene entre otras funciones, la de fomentar la actividad pesquera a
través de la Comision Nacional de Acuacultura y Pesca, érgano desconcentrado
de la misma, la cual propone y coordina la politica nacional en materia de
aprovechamiento racional y sustentable de los recursos pesqueros y acuicolas, asi
como para el fomento y promocién de las actividades pesqueras y acuicolas y el
desarrollo integral de quienes participan en ellas con esas atribuciones y la SHCP
en la basqueda de hacer mas eficiente la administracion de los derechos relativos
a la practica de la pesca deportiva y deportivo-recreativa en el pais,
especificamente la relacionada con los citados articulos 191-D, 191-E y 199-B de
la Ley Federal de Derechos, lo cual permitira alcanzar los siguientes propositos:
un adecuado manejo que conlleve al aprovechamiento racional y sustentable de
los recursos pesqueros, la captaciéon de recursos por parte de las entidades
federativas, asi como promocion nacional e internacional de la propia actividad, en

el marco de la normatividad vigente.

Es asi que el Estado directamente o por conducto de sus municipios, ejercera las
funciones operativas de recaudacion, determinacion y comprobacion en los
términos de la legislacion federal aplicable y las relativas del Convenio de

Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal Federal.
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Con motivo de ello, la Federacion transfiere al Estado el 100% de los derechos

referidos en el anexo en comento.

B.6 Anexo 11. Vigilancia de Mercancia de Procedencia
Extranjera.

La celebracion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte, hizo
necesario reformas, adicionar y derogar diversas disposiciones fiscales
relacionadas con el comercio y las transacciones internacionales, entre otras, en
diciembre de 1993, el H. Congreso de la Unién aprob6 reformas a la Ley de
Coordinacion Fiscal, con las cuales el Gobierno Federal absorbe el impacto
econémico negativo que en materia de contribuciones al comercio exterior
corresponderia a los municipios colindantes con la frontera o los litorales por los
gue se realice materialmente la entrada al pais o la salida de él de los bienes que
se importen o exporten, ya que con la entrada en vigor del instrumento juridico

internacional se verian disminuidos los ingresos ya mencionados.

En esas condiciones era preocupacion del Gobierno Federal ante lo expresado por
los municipios colindantes con frontera y litorales del pais que se vieran mermados
sus ingresos, por lo que se decidié desligar las participaciones citadas de los
impuestos al comercio exterior, para tomar como base la RFP por todos los
conceptos que sefiala la LCF.

Las disposiciones reformadas establecen que los citados municipios participaran
del 0.136% de la recaudacién federal participable, siempre que la entidad
federativa de que se trate celebre convenio para colaborar con la Federacién en la
vigilancia y control de la tenencia ilegal en territorio nacional de mercancias de
procedencia extranjera y en donde se dispone también la posibilidad de aplicar
descuentos en las citadas participaciones en los casos en que la SHCP detecte
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mercancias de procedencia extranjera respecto de las cuales no se acredite su

legal estancia en el pais.

Asi la SHCP, el Estado y el Municipio convienen en coordinarse en relacion con la
vigilancia y control de la tenencia ilegal en territorio nacional de mercancias de
procedencia extranjera por conducto de ese municipio colindante con los litorales,
por el que se realiza materialmente la entrada al pais o la salida de él de los

bienes que se importen o exporten.

B.7 Anexo 13. Cobro de Servicios Turisticos.

Desde el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 se establecidé que la politica de
coordinacion fiscal buscaba fortalecer el sistema impositivo federal, estatal y
municipal con el propdsito de alcanzar una mayor solidez de las finanzas publicas
en los tres niveles de gobierno. Dentro de sus metas se establecia la de estimular
la colaboracién entre las entidades federativas, para lograr mecanismos que

promovieran la modernizacion y simplificacion de las administraciones tributarias.

Es asi que la Secretaria de Turismo, en el ambito del nuevo marco desregulatorio
y con base en el esquema de modernizacion que se tenia en el sector, se habia ya
propiciado un proceso descentralizacibn operativa que permitiria agilizar vy

eficientar la coordinacién con los prestadores de servicios turisticos.

El mecanismo denominado Registro Nacional de Turismo y la emision de las
constancias de inscripcién, denominadas en la Ley Federal de Derechos “cédulas
turisticas”, permitiria la captacion de recursos por parte de las entidades
federativas, ya que al convertirse en procedimientos voluntarios incentivaran a los
prestadores de estos servicios a trabajar conjuntamente en promover el turismo en
sus correspondientes Estados y a participar activamente en elevar la calidad de

los servicios turisticos.
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En esas condiciones la SHCP y el Estado convienen en coordinarse para que éste

asuma las funciones operativas de administracién que derivan en el cobro de los

derechos contenidos en los articulos 195-P y 195-Q de la Ley Federal de

Derechos por los servicios del Registro Nacional de Turismo conforme lo

establece la Ley Federal de Turismo, asi como por la expedicion de las
constancias de inscripcion o de las cédulas turisticas de acuerdo a lo siguiente:

El Estado ejercera las funciones operativas de recaudacion, comprobacion,
determinacion y cobro en los términos de la legislacion federal aplicable.

La SHCP se reserva la planeacién, normatividad y evaluacion de la administracion
de los derechos de referencia y el Estado observara lo que a este respecto sefiale
la propia Secretaria, pudiendo ejercer en cualquier momento las atribuciones a

que se refiere el anexo en mencién, en forma separada o conjunta con el Estado.

La Federacion transfiere al Estado el 100% de los citados derechos como
contraprestacion por las funciones realizadas en los términos del anexo de
referencia para mejorar el servicio y desempefio de las facultades legales en
materia de planeacion, programacion, vigilancia de los prestadores de servicios,

capacitacion, proteccion y asistencia al turista.

La imposicion, el cobro y el procedimiento econémico coactivo de las multas que
imponga la Federacion en esta materia, se debera efectuar de conformidad con lo
dispuesto en las clausulas quinta y decimoquinta del Convenio de Colaboracion

Administrativa en materia federal y demas disposiciones en la materia.

B.8 Anexo 15. Verificacion de Documentos de Importacién de
Vehiculos y Registro Federal de Contribuyentes (RFC).

Derivado del “Decreto por el que se otorgan diversos beneficios fiscales a los

contribuyentes que se indican”, publicado en el DOF el 30 de octubre de 2003 y
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modificado por diverso publicado en dicho érgano de difusion oficial el 12 de enero
de 2005, entre otros beneficios fiscales a diversos contribuyentes, establece un
estimulo fiscal al sector de autotransporte federal de carga y de pasajeros, en este
altimo caso urbano y suburbano, con el objetivo de sustituir los vehiculos usados
con los que se estuviera prestando dicho servicio por unidades nuevas,
impulsando asi la eficiencia de dicho sector, que proporciona mayor dinamismo al
crecimiento econdmico de las empresas y del pais; asi como para favorecer la
renovacion y modernizacion del pargue vehicular que actualmente se utiliza para
prestar el referido servicio, de forma tal que se sustituyan los vehiculos usados
que lo prestan por unidades nuevas, para asi obtener beneficios en materia de
eficiencia, seguridad, reduccién de costos y disminucién de la contaminacién

ambiental.

El propio Decreto establece acciones complementarias que permitan verificar que
los vehiculos utilizados para prestar el servicio publico de autotransporte de
pasajeros urbano o suburbano, estdn amparados con la documentacion que
acredite su legal estancia en el pais y que los prestadores de dicho servicio estan
inscritos en el RFC, por los que se consideran necesarios mecanismos de
coordinaciéon entre el Servicio de Administracién Tributaria (SAT) y las Entidades
Federativas, para que en forma previa a la expedicién, reposicion, renovacioén o
cancelacion de placas y engomados del servicio publico de autotransporte de
pasajeros urbano o suburbano, se lleve a cabo la revision y validacion de la

mencionada documentacion.

De igual forma, el referido Decreto prevé que los adquirentes de los vehiculos
nuevos entreguen vehiculos usados a cuenta del precio de los vehiculos nuevos y
otorga un estimulo fiscal a los enajenantes de los mismos, equivalente al monto
del ISR que se derive del ingreso acumulable correspondiente al monto en el que
se reciban vehiculos usados a cuenta del precio de enajenaciéon de los vehiculos

nuevos.
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En virtud a ello es que se convino en coordinarse en el ejercicio de las

atribuciones siguientes:

En el ejercicio de los programas de emplacamiento, revalidacién de tarjeta de
circulacion o reemplacamiento que, en su caso, realice el Estado en su territorio,
éste se compromete a no expedir, reponer o renovar placas del servicio publico de
autotransporte de pasajeros urbano o suburbano a las personas que no acredite la
legal estancia en el pais del vehiculos de que se trate o no estén inscritos en el
RFC.

Para los efectos de lo anterior, el SAT establecera con el Estado los mecanismos
de coordinacion necesarios para que éste, previa a la expedicidon, reposicion,
renovacion o cancelacion de placas y engomados del servicio publico de
autotransporte de pasajeros urbano o suburbano, le solicite que verifique la validez
de la documentacion con la que se pretenda amparar:

1.-La legal importacion de los vehiculos.
2. Las inscripciones en el RFC.

3. La repotenciacion de los vehiculos que tengan incorporadas autopartes

extranjeras.
4. La regularizacion de vehiculos que haya otorgado el SAT o la SHCP.

El Estado podra verificar directamente la validez de la documentacion con la que
se pretenda amparar lo sefialado en los numerales 1 y 2 de conformidad a las

disposiciones juridicas aplicables.

En el tema de los estimulos por parte de la Secretaria consiste en un crédito
equivalente al 50% de la cantidad que resulte menor entre el precio en el que se
reciban los vehiculos usados a que se refiere el primer parrafo de esta clausula o
el 15% del precio del vehiculo nuevo. En el precio mencionado no se considerara
el IVA.
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Por parte del Estado, el estimulo a que se refiere esta clausula consiste en un
crédito equivalente al 50% de la cantidad sefialada en la fraccion anterior, el cual

se acreditara contra el impuesto sobre nGminas.

B.9 Anexo 16. Administracion de Derechos en Materia de Vida
Silvestre, Flora y Fauna.

Para efectos de este anexo resultaba relevante fortalecer la colaboracion
administrativa entre el Gobierno Federal y las entidades federativas para lograr
mecanismos que promuevan la modernizacion y simplificacion de las

administraciones tributarias.

El articulo 194 W de la Ley Federal de Derechos dispone que los ingresos que se
obtengan por la recaudacion de los derechos contenidos en la seccion sexta del
capitulo Xl de dicho ordenamiento, serdn destinados a la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), para el mantenimiento,
conservacion y operacion de los servicios sefialados en dicha seccion; asimismo
prevé que cuando dichos servicios o tramites se encuentren descentralizados a los
Estados o al Distrito Federal, por medio de convenios especificos para la asuncién
de funciones celebrados con la SEMARNAT, los recursos correspondientes se
destinaran al Estado, o en su caso, al Distrito Federal, que haya prestado el
servicio o0 realizado el tramite, siempre que dicha funcibn permanezca

descentralizada.

Siendo la SEMARNAT la que solicitara a la SHCP se celebre el convenio en
materia tributaria que corresponda, a efecto de que se destinen al Estado los
recursos antes referidos, los cuales deberan destinarse de acuerdo a lo que

dispone el articulo 194-W de la Ley Federal de Derechos.
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En esos términos la SHCP y el Estado convienen en coordinarse para que éste
asuma las funciones operativas de administracion en relacion con los siguientes

derechos de vida silvestre, a saber:

a) Los que se establecen en el articulo 194—-F de la Ley Federal de Derechos
gue deben pagarse por los servicios de vida silvestre;

b) Los que se establecen en el articulo 194-F-1 de la Ley Federal de Derechos
y que deben pagarse por los servicios que presta la SEMARNAT, en
materia de vida silvestre, y

c) Los que se establecen en el articulo 194-G de la Ley Federal de Derechos,
y que deben pagarse por los estudios de flora y fauna silvestre, incluyendo

su planificacién manejo y dictamen de impacto ambiental.

Asi, serd el Estado el que ejercera las funciones operativas de recaudacion,
comprobacioén, determinacion y cobro de los recursos que se obtengan por los
derechos sefialados en la clausula anterior, en los términos de la legislacién
federal aplicable y del Convenio de Colaboracién Administrativa en Materia Fiscal
Federal.

Se establecera prevision de conformidad a lo dispuesto por el articulo 13 de la
LCF, por la que el Estado podra ejercer una o varias de las funciones operativas a
gue se refiere el parrafo anterior, a través de las autoridades fiscales municipales,
cuando asi lo acuerden expresamente y se publique el convenio de cada

Municipio en el érgano de difusién oficial del Estado.

De conformidad a lo anterior es que la Federacion destinara al Estado el 100% de
los derechos a que se refiere el anexo en comento y sus correspondientes
accesorios, para que sea utilizado en el mantenimiento, conservacion y operacion
de los servicios y estudios de vida silvestre a que se refieren los articulos 194-F,
194 F-1y 194-G de la Ley Federal de Derechos.
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La imposicion, el cobro y el procedimiento econdémico coactivo de las multas que
imponga la federacion en esta materia, se debera efectuar de conformidad con lo

dispuesto en las disposiciones juridicas aplicables.

B.10 Anexo 17. Administracion de las Cuotas Adicionales del
Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios (IEPS).

En el marco de las reformas a la Ley de Coordinacién Fiscal aprobadas por el
Congreso de la Unién, se incluye la adicion del articulo 4° A, el cual prevé que la
recaudacion derivada de la aplicacion de las cuotas previstas en el articulo 2° A,
fraccion Il de la Ley del IEPS, seran distribuidas entre las entidades federativas
que se encuentren adheridas al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y

celebren con la Federacion convenio de colaboracion.

En ese contexto, en materia de recaudacion, comprobacién, determinacion y cobro
de los ingresos referidos en términos del anexo, la entidad ejercera las siguientes

facultades:

Recibir y, en su caso exigir la presentacion de las declaraciones, avisos y demas
documentos que establezcan las disposiciones fiscales y recaudar los pagos
respectivos a través de las oficinas o instituciones de crédito, que la entidad
autorice, asi como revisar, determinar y cobrar las diferencias que provengan de

errores aritméticos.

Comprobar el cumplimiento de las disposiciones fiscales y determinar el impuesto
correspondiente, su actualizacion y accesorios a cargo de los contribuyentes,
responsables solidarios y demas obligados, con motivo del ejercicio de sus

facultades conforme a la legislacion federal aplicable.

Las establecidas en el articulo 41 de CFF, cuando las personas obligadas a

presentar declaraciones no lo hagan en los plazos sefialados en las disposiciones

139



:T Capitulo Segundo

Modalidades de ingresos en las Entidades Federativas.

PATRICIA LOPEZ LOPEZ

fiscales, se estara a lo dispuesto por la clausula DECIMA SEXTA del Convenio de
Colaboraciéon Administrativa.

Notificar los actos administrativos y las resoluciones dictadas por la entidad,
relativas al impuesto y sus accesorios, los requerimientos o solicitudes de informes
emitidos por la propia entidad, asi como recaudar, en su caso, el importe

correspondiente.

Llevar a cabo el procedimiento administrativo de ejecucién, para hacer efectivo el
pago de los créditos fiscales, con sus correspondientes accesorios, que la entidad

determine.

En el ejercicio de las facultades referidas en esta clausula, la entidad se obliga a
auxiliar a las autoridades fiscales de otras entidades federativas que hayan
celebrado el presente anexo y asi lo requieran en razon de la ubicacion de

establecimientos del contribuyente en diversas circunscripciones territoriales.

Derivado de dicha actividad, la entidad percibira como incentivo por las funciones
operativas de administracion de los ingresos a que se refiere el anexo en mencién,
la cantidad equivalente a 9/11 (nueve onceavos) del total de la recaudacion que
haya obtenido en los términos del anexo en estudio derivados de la aplicacion de

las cuotas previstas en el articulo 2° A, fraccion Il de la Ley del IEPS.

La cantidad equivalente a los 2/11 (dos onceavos) restantes del total recaudado
por la entidad, debera reintegrarse a la Federacion para los efectos de integracion
del Fondo de Compensacion a que se refiere la fraccion Il del articulo 4° A de la
LCF.

Para los efectos de reintegro a la Federacion de los recursos referidos con

antelacién, la entidad manifiesta su autorizacién para que la SHCP compense las
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cantidades correspondientes contra sus participaciones federales, en términos de

lo establecido en el cuarto parrafo de la LCF.**

De conformidad a lo dispuesto en el articulo 4° de la LCF, los recursos a que se
refiere el primer péarrafo de la clausula décima tercera del anexo en estudio

deberan aplicarse por la entidad a los siguientes destinos especificos:

a) Compensacion de las pérdidas en participaciones estatales que sufran sus
municipios, derivadas de sus modificaciones en la forma de distribucion de

la entidad a sus municipios, y

b) Infraestructura vial, sea rural o urbana; infraestructura hidraulica; movilidad
urbana, y por lo menos 12.5 por ciento a programas para la proteccion y

conservacion ambiental.

En materia de ingresos a que se ha hecho referencia, la entidad tendr4 ademas

las siguientes obligaciones:

a) Entregar a sus municipios como minimo el 20% de la recaudacion que le
corresponda en términos de lo ya sefialado, tomando como base cuando

menos en un 70% los niveles de poblacién;

b) Incluir en las publicaciones a que se refiere el articulo 6°, Ultimo parrafo de
la LCF, los recursos que correspondan a sus municipios, asi como acreditar

su cumplimiento a la SHCP, y

c) Informar semestralmente a la SHCP sobre la aplicacion de los ingresos que
le correspondan en los términos del anexo en comento, a los fines

especificos ya mencionados en los incisos a) y b).

198 Considerar gue sea conteste con las modificaciones a la LCF de 9 de diciembre de2013.
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B.11 Anexo 18. Recuperacion de Créditos Determinados por la
Federacion.

Con el objeto de aprovechar el alcance y eficiencia de la infraestructura de la
Entidad, asi como sus fuentes de informacion y acercamiento con los
contribuyentes, en la clausula décima octava del Convenio antes citado se
establecio la posibilidad de que la entidad ejerza las facultades inherentes a la
recuperacion de los créditos fiscales determinados por la Federacion, en lo
sucesivo y exclusivamente para efectos de este anexo “créditos fiscales
federales”, que al efecto acuerde con la SHCP, incluso mediante el procedimiento

administrativo de ejecucion, en los términos del CFF.

En esos términos, es que la SHCP y la entidad convienen en coordinarse de
conformidad con los dispuesto en la clausula décima octava del Convenio de
Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal Federal que tienen celebrado, para
que ésta ejerza las facultades inherentes a la recuperacion de los créditos fiscales
federales, de conformidad con lo establecido en las disposiciones juridicas

federales aplicables y en los términos de este anexo 18.

Para el ejercicio de las facultades inherentes a la recuperacién de los créditos
fiscales federales a que se refiere este anexo 18, la SHCP por conducto del SAT,
proporcionara a la entidad la informacién y la documentacién de los citados
créditos relativa a los conceptos siguientes:

a) Impuestos y derechos federales, incluyendo sus accesorios, asi como
cuotas compensatorias, exceptuando aquéllos en que la entidad y la SHCP
acordaron especificamente coordinarse a través del Convenio de
Colaboracion Administrativa en materia fiscal federal y sus anexos, suscrito

entre ambas partes.

b) Multas impuestas por infracciones a las disposiciones fiscales establecidas

en el CFF y en las leyes Aduanera y de Comercio Exterior.
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Los créditos fiscales federales que la SHCP, por conducto del SAT, podra enviar a
la entidad para su recuperacion en los términos del anexo en estudio, deberan

reunir los siguientes requisitos:

I. Estar firmes, es decir, cuando han transcurrido los términos legales
para su impugnacion, cuando exista desistimiento al medio de defensa
de que se trate o cuando la resolucion correspondiente ya no admita
medio de defensa alguno;

II. Que sean a cargo de contribuyentes que tengan su domicilio fiscal
dentro de la circunscripcion territorial de la entidad;

lll. Que no se trate de créditos fiscales federales a cargo de los
contribuyentes sefialados en el tercer parrafo de la clausula novena del
Convenio de Colaboraciéon Administrativa en Materia Fiscal Federal
suscrito entre la SHCP y la entidad, y

IV. Que no se trate de créditos fiscales federales a cargo de los

contribuyentes que tengan autorizado el pago en especie.

La suma del monto de la totalidad de los créditos fiscales federales que se hayan
enviado a la entidad no deberd exceder del 5% del monto total de la cartera de
créditos activos que tenga la SHCP a través del SAT y que correspondan a la

circunscripcion territorial de la entidad.

La entidad podra solicitar a la SHCP la asignacion, para su cobro de créditos
fiscales federales a cargo de dependencias de la administracién publica estatal,
municipal y de sus respectivos organismos auxiliares y autbnomos, en los que la
entidad manifieste que es viable su recuperacion. Para estos casos, la SHCP por
conducto del SAT, realizard un analisis de cada caso en particular, considerando
la situacion especifica o etapa de cobro en que se encuentran dichos créditos, a

fin de determinar la procedencia de dichas solicitudes.
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Para los efectos de recuperacion de los créditos fiscales federales a que se refiere
este anexo 18, la entidad podra ejercer, ademas de las facultades que se
establecen en el Convenio de Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal

Federal las siguientes:

-Llevar a cabo el procedimiento administrativo de ejecucion, para hacer efectivos

los créditos fiscales federales.

-Adjudicar a favor del fisco federal, los bienes muebles e inmuebles que no hayan
sido enajenados dentro o fuera de remate en el procedimiento administrativo de

ejecucion y asignarlos a favor de la entidad.

-Tramitar y resolver las solicitudes de aclaracion que presenten los contribuyentes
sobre los aspectos relacionados con los créditos fiscales federales cuya

recuperacion realice la entidad en los términos del anexo 18.

En el caso de adjudicacion de bienes a favor del fisco federal en el procedimiento
administrativo de ejecucidon, sin perjuicio de las formalidades y requisitos
establecidos en la legislacion fiscal aplicable, en el acta de adjudicacion de bienes

se debera incluir expresamente lo siguiente:

I. Que los bienes adjudicados a favor del fisco federal son asignados en dicho
acto a favor de la entidad, en términos de las clausulas
DECIMAOCTAVA y VIGESIMA, fraccion XIV del Convenio de
Colaboracion Administrativa en materia fiscal federal celebrado entre la
SHCP y la entidad y del anexo 18.

La asignacion de los bienes que pasen a propiedad del fisco federal
implica la traslacion del dominio de los mismos a favor de la entidad en
términos de lo dispuesto en la clausula DECIMAOCTAVA del Convenio
de Colaboracién Administrativa en materia fiscal federal celebrado entre

la SHCP y la entidad y de conformidad al anexo 18.
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II. Cuando la traslacion de bienes se deba inscribir en el Registro Publico de la
Propiedad, la asignacion de los mismos a favor de la entidad al igual
que la previa adjudicacion a favor del fisco federal, contenidas en el acta
de adjudicacion debidamente firmada por la autoridad ejecutora tendra
el carcter de escritura publica y serd el documento publico que se
considerara como testimonio de escritura para los efectos de inscripcion
en dicho registro, de conformidad con lo establecido en el articulo 191
del CFF.

B.12 Convenios de Aplicaciéon de la Aportacion Federal en
Materia de Puentes de Peaje. Municipios y Estados.

Este convenio que celebran la SHCP, Caminos y Puentes Federales de Ingresos y
Servicios Conexos y los Gobiernos de los Estados (segun sea el caso) y los
Ayuntamientos de los Municipios (segun sea el caso) por los que se instrumenta la
creacion y administracion de un fondo derivado de los dispuesto en el articulo 9-A
de la LCF.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 se proponia entre otras medidas
impulsar un nuevo federalismo para fortalecer a los Estados y a los Municipios y

fomentar la descentralizacién y el desarrollo regional.

El Congreso de la Union aprobd en julio de 1992 la iniciativa de adicion a la LCF
con el articulo 9-A en el que se disponia que la Federacion a través de la SHCP,
los Estados y los municipios en donde existan puentes de peaje operados por la
Federacion, podrian convenir en la creacion de fondos destinados a la
construccion, mantenimiento, reparacion, ampliacion de obras de vialidad en los
municipios en que se ubiquen los puentes, con una aportacion de la Federacion, el
Estado y el Municipio en montos iguales, sin que la de la primera excediera del
10% del monto total de los ingresos obtenidos por la operacién del puente de que

se trate.
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Con base en lo anterior diversas entidades y municipios celebraron convenios en
la materia, los cuales han redituado beneficios significativos para dichos

municipios tratandose de obras de vialidad.

Derivado de las propuestas y solicitudes de las entidades federativas y los
municipios participantes en esta concertacion, fue en diciembre de 1995 que el
Congreso de la Union aprob6 la modificacion del articulo 9-A de la LCF para
establecer un incremento en el porciento maximo de aportacion de la federacion,
de 10% a 25% de los ingresos brutos generados en cada puente; una nueva regla
de concurrencia de recursos, de tal manera que por cada peso que aporte la
federacion, el Estado, el municipio; la ampliacion del destino especifico de los
recursos a la realizacion de obras de infraestructura o gasto de inversion y la
condicién de que aquéllos no sean destinados al gasto corriente; y la factibilidad
de extender los beneficios de los recursos federales a otros municipios de la

entidad, ademas de aquél en que se ubique el puente de peaje.

Sobre esa base se hacia necesario una nueva concertacion en la que se
incluyeran los beneficios de la reforma efectuada, por lo que la SHCP, Caminos y
Puentes Federales el Estado (segun sea el caso) y el Municipio (segun sea el

caso) acordaron suscribir dicho Convenio.

El objetivo del convenio era establecer las bases para la creacién y administracion
de un fondo cuyos recursos Yy, si los hubiere, sus rendimientos tendrian como
destino especifico la construccion, mantenimiento, reparacion y ampliacion de
obras de vialidad o, en su caso, la realizacion de obras de infraestructura o gasto
de inversion, dentro de la circunscripciéon territorial del municipio en que se
encuentren ubicado los puentes de peaje. Estableciéndose que en ningun caso los

recursos del fondo podran ser aplicados al gasto corriente del municipio.

Las aportaciones al fondo se haran con base en los ingresos totales que por
concepto de peaje se hayan captado en los puentes de que se trate a partir de la
fecha que se establezca.
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I. La Federacion aportara una cantidad equivalente al 25 % de los citados

ingresos.

Esta cantidad sera distribuida en partes iguales entre el Estado y el
Municipio. La parte que corresponda al Municipio seré la que integre el
fondo que se constituye conforme al Convenio como aportacion de la
Federacion. La parte del Estado sera entregada a éste en los términos
que se establezcan en los convenios que al efecto suscriba la
Federacion.

Il. El Estado y el Municipio aportaran al fondo una cantidad equivalente al 20%
del monto total que aporte la Federacion conforme al primer parrafo de

la fracciéon anterior.

El fondo se entendera constituido, una vez que se encuentren concentradas en la
TESOFE las aportaciones de la Federacion, del Estado y del Municipio y sélo a

partir de su integracion total generara intereses y se podra disponer de él.

Las aportaciones al fondo que correspondan al Estado y al Municipio podran
efectuarse en efectivo, mediante compensacion con cargo a sus participaciones
en ingresos federales o por acreditamiento de las obras de vialidad, de
infraestructura o gastos de inversion realizados que el Comité Técnico califiqgue
como procedente conforme a este Convenio; dicho acreditamiento tendra el
caracter de reembolso. Se excluyen aquellas aportaciones en obras o gasto que

se hayan realizado con recursos provenientes de financiamiento.

Los porcentajes de aportacion del Estado y del Municipio podran modificarse
internamente en cualquier tiempo sin que en ningdn momento se altere la
proporcidon a que se refiere la fraccion 11 de esta clausula. Para estos efectos
bastara con que ambos o la parte que asuma la responsabilidad de las
aportaciones, lo comunique por escrito a la TESOFE y, en su caso a la Direccion
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General de Coordinacién con Entidades Federativas'® con treinta dias de
anticipacion a la fecha a partir de la cual dichas aportaciones sean modificadas.

Los recursos aportados al fondo por la Federacion, el Estado y el Municipio y, en
Su caso, sus rendimientos seran concentrados y administrados por la TESOFE,
quien hara acreditamiento a cargo de los mismos en los montos y con la calidad
gue se sefale al Municipio, en la cuenta bancaria que al efecto sea abierta a su

nombre, de la cual se dispondréa en los términos que acuerde el propio Comité.

Dicha cuenta bancaria debera ser de tipo productivo, de liquidez inmediata y que
en ningun caso implique valores de riesgo y cuyos datos deberan ser

comunicados a la TESOFE.

La aportacion que corresponde a la Federacion se efectuard mediante dos

exhibiciones mensuales:

a) La primera a mas tardar los 25 de cada mes o dia habil siguiente, que

correspondera a la recaudacion de la primera quincena del mes en curso, y

b) La segunda, a mas tardar el dia 10 de cada mes o dia habil siguiente, que
correspondera a la recaudacion de la segunda quincena del mes inmediato

anterior.

La disposicion de los recursos del fondo y los rendimientos que hubiere generado
sera en forma automatica al tercer dia habil posterior a la fecha en que se haya

constituido el fondo.

En su caso, el fondo constituido en la TESOFE pagard mensualmente la tasa
primaria promedio de rendimiento de los Certificados de la Tesoreria (CETES) a
plazo de 28 dias correspondientes a las emisiones del mes inmediato anterior,
menos un punto porcentual de comisién, durante el periodo en que los recursos

estén depositados en dicha dependencia. Estos rendimientos también seran

104 Hoy Unidad de Coordinacién con Entidades Federativas (UCEF).
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destinados exclusivamente para las obras y gasto a que se refiere la clausula
primera de este Convenio, conforme a los proyectos de inversion y presupuestos

autorizados por el Comité Técnico.

Destaca el que los recursos que se aporten por parte de la Federacion podran
disminuirse o aumentarse, sin exceder del limite maximo de 25% del monto de los
ingresos que obtenga por la operacion de los puentes, que establece el articulo 9°
A de la LCF, a solicitud del Estado y/o Municipio, situacion que debera
comunicarse por escrito a la Secretaria para su posterior publicacion en el
Periodico Oficial del Estado y en el DOF. Dichas modificaciones sélo podran

hacerse dentro de los primeros dos meses del ejercicio de que se trate.

El Municipio de conformidad a como se pactd en el Convenio administrara y hara
debida aplicacién de las cantidades que reciba del fondo y, en su caso, de sus
rendimientos, en los términos del articulo 9° A de la LCF y del propio convenio.

Los recursos del fondo podran ser aplicados a la amortizacién de pasivos y sus
respectivos intereses, cuando se deriven de obras de vialidad y de infraestructura
o de gasto de inversién, que por su magnitud e importancia econdmica soélo
pueden realizarse mediante financiamiento a largo plazo y siempre que hayan sido
concertadas y ejecutadas durante la vigencia de este Convenio y financien

programas aprobados en los términos del mismo.

En este convenio El Estado o el Municipio podran reducir o cancelar en su
totalidad programas o parte de las obras y gasto de inversion, convenios, siempre

y cuando los ya iniciados sean concluidos.

Y por ultimo los recursos del fondo que durante un ejercicio fiscal no sean
utilizados debido a que el Municipio no cumpla con los programas de obras y
gasto aprobados previo dictamen del Comité Técnico que hara del conocimiento
de la SHCP seran reembolsados a su aportante a mas tardar el 31 de marzo del

afio siguiente junto con los rendimientos que hubieren generado.
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Adicionalmente a estos recursos existen las llamadas transferencias que los
Estados reciben y de los que en opinion del Maestro Amieva Huerta tienen su
origen en “El proceso de descentralizacion de los recursos para combatir la
pobreza cobré impulso en 1990, cuando el Gobierno Federal determiné transferir a
Estados y municipios el manejo del 23% del monto de los recursos del Ramo 26
insertos en el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), cuyo propdésito era

abatir los niveles de pobreza extrema prevalecientes en México.”%

De inicio, como lo establece el autor en consulta se trataba de un disefo
presupuestal en que los recursos eran aplicados directamente por las autoridades
municipales bajo la supervision técnica y la legislacion y normatividad federal y

con la operatividad de los gobiernos de los Estados.

Llego el afio de 1994 en el que se establecio que los Estados se responsabilizaran
del ejercicio de tres cuartas partes de los recursos destinados en ese entonces al

programa que llevaba a cabo el gobierno Federal PRONASOL.

Como los programas atienden a las decisiones del Ejecutivo Federal, que se fijan
en el Plan Nacional de Desarrollo, es comun que dichos programas virtud a los
cambios de administracion, de Politica y hasta de partido en el poder, los mismos
van adquiriendo caracteristicas y finalidades diferentes en las administraciones,
razones éstas por las que dependiendo de la politica que se fije, es que los
mismos son sustituidos, lo que ocurrié asi en 1997, que se sustituyé por el
Programa Federal de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA) y para la
primera Administracion del cambio de partido en el poder se conocié como
OPORTUNIDADES'® en el que se aprecia el inciso “Donaciones del Gobierno

Federal”.

1% AMIEVA HUERTA, Juan, op.cit., nota 49, p. 266.

1% E| programa Oportunidades fue el nuevo nombre del “Progresa”, en el que el Presidente Vicente
Fox, refiere potencia los apoyos de salud y a la educacién, mediante al creacion de oportunidades
para que la gente pueda salir de la marginacion por su propio pie de una manera digna y
permanente. Nota Presenta Fox el programa “Oportunidades” no se usara con fines politicos,
asegura, Meéxico, Proceso, 6 de marzo de 2002, disponible en Internet en
http://www.proceso.com.mx/?p=240359, Consultada el 30 de noviembre de 2013.
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Refiere el maestro Amieva que se quiso evitar practicas discrecionales en la
distribucion de los recursos en 1996, por lo que se buscé que fueran tanto los
gobiernos de los estados y la SEDESOL los que determinaran indicadores
sociales y demograficos para direccionar los recursos descentralizados del ramo
026 y con ello abatir los altos niveles de pobreza, lo que se llevé a cabo con la
aplicacion de una férmula matematica que considerara indicadores demograficos y
de marginacion para determinar niveles de pobreza, la que ademas tenia que

adaptarse a las condiciones propias de cada entidad.'’

Ya en el Gobierno del Presidente Calderon en su administracion 2006- 2012,
decidié continuar con el Programa Oportunidades, pero lo amplié al final de su
sexenio, manteniéndose la politica de dar apoyos a familias con ingresos menores
a cuatro salarios minimos diarios. Ademas se incluy6 otros programas como el de
Apoyo Alimentario, por el que desde 2008 se entregd ayuda econdmica a las
familias que no eran parte del Programa Oportunidades debido a que sus
comunidades no contaban con infraestructura educativa y de salud necesaria para

cumplir con las condiciones que dicho programa establecia.

En complemento a dicho Programa se adicion6é el denominado “Pisos Firmes”
para 2009, con el que se encargd de sustituir los pisos de tierra por pisos de
concreto para “disminuir la incidencia de enfermedades infecciosas en las vias
respiratorias, intestinales y los problemas en la piel con mejores condiciones de

salubridad” en los hogares.

Y por ultimo en la presente administracion estas trasferencias se dan a través de
la “Cruzada Nacional contra el hambre”, que tiene como antecedente, el que una
de las promesas de campafia del actual titular del Ejecutivo Federal lo fue él que
mantendria el Programa Oportunidades, al que se le asignaron mayores
cantidades que serian ejercidas ya no solo por la Secretaria de Desarrollo Social,

sino incluiria también Salud y Educacion.

197 | dem.
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La Cruzada contra el hambre de conformidad a como fue presentada, esta dirigida
a 7 millones 400 000 mexicanos e iniciaria con 400 municipios del pais con los
niveles mas altos de marginacién y pobreza extrema que se apoya en los “comités

comunitarios” para implementar y supervisar el funcionamiento del programa.®®

Ahora bien en este rubro el PEF'® 2014 establece en el CAPITULO Il De los
criterios especificos para la operacion de los programas de subsidios del Ramo
Administrativo 20 Desarrollo Social se destinaran en las entidades federativas, en
los términos de las disposiciones aplicables, exclusivamente a la poblacion en
condiciones de pobreza, de vulnerabilidad, rezago y de marginaciéon, de acuerdo
con los criterios de resultados que defina el Consejo Nacional de Poblacién a las
evaluaciones del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social, en los programas que resulte aplicable y a la Declaratoria de Zonas de
Atencion Prioritaria de Desarrollo Social formulada por la Cadmara de Diputados,
mediante las acciones que tengan por efecto promover la superacion de la
pobreza a través de la educacion, la salud, la alimentacion, la generacion de
empleo e ingreso, autoempleo y capacitacion; proteccion social y programas
asistenciales; y el fomento del sector social de la economia; conforme lo establece
el articulo 14 de la Ley General de Desarrollo Social y tomando en consideracion

los criterios que propongan las entidades federativas.

El Ramo administrativo al que corresponden es al 20 denominado “Desarrollo
Social” en el que se consideran los programas establecidos en Anexo 24 para

dicho ramo.

Seré& en los términos de los Convenios de coordinacion suscritos por el Ejecutivo

Federal a través de la Secretaria de Desarrollo Social el que los gobiernos de las

1% TURATI, Marcela y MAYORGA Patricia, “La cruzada contra el hambre” disponible en Internet

en www.expresionlibre.org/main/.../de—solidaridad-la-cruzada-contra-el-hambre, Consultada el 12
de enero de 2014.

www.expresionlibre.org/main/.../de—solidaridad-la-cruzada-contra-el-hambre.

199 se cita al PEF virtud a gue de conformidad a lo establecido en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en el articulo 126 se establece: “No podra hacerse pago alguno que no
esté comprendido en el Presupuesto o determinado por la ley posterior.”
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entidades federativas que se impulsara el trabajo corresponsable en materia de
superacion de pobreza, vulnerabilidad, rezago y marginacién y se promovera el

desarrollo tanto humano como familiar, comunitario y productivo.

Tendra por efecto promover que las acciones y recursos dirigidos a la poblacion
en situacion de pobreza se efectien en un marco de coordinacion de esfuerzos,

manteniendo en todo momento el respeto a los 6rdenes de gobierno.

Se suscribiran acuerdos y convenios especificos asi como anexos de ejecucion en
los que se estableceran: la distribucion de los recursos de cada programa o region
de acuerdo con sus condiciones de rezago, marginacion y pobreza, indicando en
lo posible la asignacion correspondiente a cada municipio, las atribuciones y
responsabilidades de la Federacion, las entidades federativas y municipios, y las
asignaciones presupuestarias de los érdenes de gobierno en que concurran en

sujecién a los programas concertados.

Los convenios deberan ser publicados en el DOF asi como en el correspondiente
medio oficial de difusién de la entidad federativa que corresponda, dentro de los

15 dias héabiles a la fecha en que queden suscritos.

En lo correspondiente al Programa de Abasto Social de Leche, a cargo de
Liconsa, S.A. de C.V., la Secretaria de Desarrollo Social hara del conocimiento
publico los nombres de los proveedores de leche de Liconsa, S.A. de C.V. en
términos de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a Informacion Puablica

Gubernamental.

De igual manera es en el PEF, articulo 33 en el que se establecen las
particularidades para la aplicacion del Programa de Desarrollo Humano
denominado “Oportunidades”, el que se distribuye de conformidad a lo sefialado
en el Anexo 26 al decreto del PEF.

En el articulo 36 del PEF 2014 se establece el Programa Especial Concurrente

para el Desarrollo Rural Sustentable, el que se sujetara a los lineamientos que en
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el mismo se establecen, pero de los que destaca en la fraccion VI, el apoyo a las

entidades federativas con recursos presupuestarios para la ejecucién de proyectos

productivos y/o estratégicos de impacto estatal o regional, de acuerdo a las

prioridades y planteamientos que defina el Consejo Estatal para el Desarrollo

sustentable de conformidad a lo siguiente:

a)

b)

Depositarios en los Fideicomisos de Fomento Agropecuario del Estado
(FOFAE), en los términos de los convenios de coordinacién y las reglas de
operacion. Las ministraciones que se acuerden no rebasen al periodo
marzo a agosto, en el entendido de que una vez depositada la primera
aportacion, para que el gobierno federal pueda depositar la segunda y
subsecuentes, los FOFAE deben haber ejercido y pagado al menos el 70
por ciento de las aportaciones.

Las entidades federativas podran solicitar a la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, adecuaciones entre
programas de ejecucidon a cargo de éstas, siempre y cuando se hayan
cumplido las metas establecidas en los convenios respectivos, y permitan
un mejor cumplimiento de los objetivos y metas de los programas en su

conjunto, en el marco de las disposiciones aplicables.

Que las entidades federativas sean responsables de la oportuna ejecuciéon
de los recursos administrados por los FOFAE, constituidos de manera
paritaria para ese fin. Los apoyos se entregaran a los beneficiarios de
acuerdo con la disponibilidad de los recursos de fondo independientemente

de su origen y utilizar el pago electrénico a los beneficiarios;
El porcentaje maximo de apoyo sea de hasta el 50 por ciento del costo total

del proyecto, con excepcion de los apoyos dirigidos a productores de bajos

ingresos en zonas Yy localidades de alta y muy alta marginacion que seran
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conforme se establezca en las reglas de operacion. En ambos casos el
trAmite se hara gratuito sin costo alguno para los beneficiarios, y

d) En el caso de subsidios energéticos como energia eléctrica, diesel
agropecuario, marino y gasolina riberefia, se beneficiard preferentemente a
los productores de bajos recursos ubicados en zonas de alta y muy alta
marginacion de acuerdo a lo sefialado en la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable. Asimismo, la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo

Social, Pesca y Alimentacion debera integrar un listado de beneficiarios.

Ahora bien, de conformidad a lo dispuesto por el Presupuesto de Egresos de la
Federacion 2014 se establece en el Titulo Segundo “DEL FEDERALISMO” en su
Capitulo Unico “De los recursos federales transferidos a las entidades federativas,
a los municipios y a las demarcaciones territoriales del Distrito Federal”, en el
articulo 8 en la fraccién |, se ocupa de los recursos del Ramo General 33
Aportaciones entre las Entidades Federativas y Municipios,(de las que ya nos
hemos ocupado ampliamente); en la fraccion Il, de los recursos que estan dirigidos
para el otorgamiento de apoyos a municipios en el marco de los programas
sociales y de inversion en infraestructura, el Ejecutivo Federal, a través de la
Secretaria, que deberd establecer instrumentos y esquemas previstos en la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en los términos

establecidos por dicha Secretaria.

Y en la fraccion Il; se reconoce a recursos federales que se refiere en el articulo 8
del Presupuesto de Egresos distintos a los previstos en la Ley de Coordinacion
Fiscal (que son de los que preponderantemente han sido comentados en la
presente investigacion) los que seran ministrados siempre y cuando las entidades
federativas y en su caso los municipios y demarcaciones territoriales del Distrito

Federal cumplan con lo previsto en la Ley de Presupuesto y de Responsabilidad,
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IllO

Hacendaria, la Ley General de Contabilidad Gubernamental™—, el Presupuesto de

Egresos y los convenios correspondientes.

10 A este respecto es mucha la legislacion a cumplir en el tema de los recursos federales lo

anterior se aprecia en varios articulos de la LGCG, de los que destacaremos algunos, iniciando con
el Art. 68 que establece: La presentacion de la informacién financiera del Gobierno Federal se
sujetara a lo dispuestos en esta Ley y las leyes Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria y de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion. Las entidades federativas,
los municipios y las demarcaciones territoriales del Distrito Federal se sujetaran en la presentacion
de la informacion financiera, a esta Ley y a las disposiciones juridicas aplicables. Por lo que se
refiere a los recursos federales transferidos a dichos 6rdenes de gobierno, observaran las
disposiciones especificas de las leyes citadas en el parrafo anterior y de la Ley de Coordinacién
Fiscal, asi como las disposiciones del presente Capitulo. En los programas en que concurran
recursos federales, de las entidades federativas y en su caso, municipios y demarcaciones
territoriales del Distrito Federal, se haran las anotaciones respectivas identificando el monto
correspondiente a cada orden de gobierno. Art. 69 Para la presentacién de la informacién
financiera y la cuenta publica, los gobiernos de las entidades federativas, de los municipios y
demarcaciones territoriales del Distrito Federal, incluirdn la relacion de las cuentas bancarias
productivas especificas, en las cuales se depositaron los recursos federales transferidos, por
cualquier concepto, durante el ejercicio fiscal correspondiente. Las cuentas bancarias a que se
refiere el parrafo anterior se hardn del conocimiento previo a la Tesoreria de la Federacién para el
efecto de la radicacion de los recursos. Para efectos de la presentaciébn de la informacion
financiera y la cuenta puablica, deberd existir una cuenta bancaria productiva especifica por cada
fondo de aportaciones federales, programa de subsidios y convenio de reasignacién, a través de
los cuales se ministren recursos federales. En las cuentas bancarias productivas especificas se
manejaran exclusivamente los recursos federales del ejercicio fiscal respectivo y sus rendimientos,
y no podra incorporar recursos locales ni las aportaciones que realicen, en su caso, los
beneficiarios de las obras y acciones.

Los recursos federales s6lo podran ser transferidos por las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal a dichas cuentas bancarias productivas especificas, a través de las
tesorerias de las entidades federativas, salvo en el caso de ministraciones relacionadas con
obligaciones de las entidades federativas, salvo en el caso de ministraciones relacionadas con
obligaciones de las entidades federativas 0 municipios, asi como las demarcaciones territoriales del
Distrito Federal, que estén garantizadas con la afectacién de sus participaciones o aportaciones
federales, en términos de los dispuesto por los articulos 9,n50 y 51 de la Ley de Coordinacién
Fiscal y los demas casos previstos en las disposiciones legales aplicables. Art. 70 fracc. V Los
gobiernos de las entidades federativas, de los municipios y demarcaciones territoriales del Distrito
Federal, deberan observar lo siguiente para la integracion de la informacion financiera relativa a los
recursos federales transferidos: Fraccion V. Coadyuvar con la fiscalizacién de las cuentas publicas,
conforme a lo establecido en el articulo 49 , fracciones Ill y IV de la Ley de Coordinacion Fiscal y
demas disposiciones aplicables. Para ello, las instancias fiscalizadoras competentes verificaran
que los recursos federales que reciban las entidades federativas, los municipios y las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal, se ejerzan conforme a los calendarios previstos y
de acuerdo con las disposiciones aplicables del &mbito federal y local. Art. 71 en términos de los
dispuesto en los articulos 79, 85, 107, y 110 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria; 48 y 49 fraccién V, de la Ley de Coordinacion Fiscal, y 56 de esta ley, las entidades
federativas, los municipios y las demarcaciones territoriales del Distrito Federal, deberan informar
de forma pormenorizada sobre el avance fisico de las obras y acciones respectivas y, en su caso ,
la diferencia entre el monto de los recursos transferidos y aquellos erogados, asi como los
resultados de las evaluaciones que se hayan realizado. Art. 72 Las entidades federativas remitiran
a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a través del sistema de informacion a que se refiere
el articulo 85 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, la informacion
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En la fraccion IV, se reconoce a los programas que prevean la aportacion de
recursos por parte de las entidades federativas y en su caso, municipios o
demarcaciones territoriales del Distrito Federal, para ser ejercidos de manera
concurrente con recursos federales, que se sujetan a las reglas previstas por el

propio Presupuesto de Egresos.

La fraccion V, se refiere al tema de los que a titulo de Subsidios™* ordinarios

reciben las entidades federativas que se dirigen a organismos descentralizados

sobre el ejercicio y destino de los recursos federales que reciban dichas entidades federativas v,
por conducto de éstas, los municipios y las demarcaciones territoriales del Distrito Federal, los
organismos descentralizados estatales, universidades publicas, asociaciones civiles y otros
terceros beneficiarios. Para la remisién y la divulgacién de esta informacion no podra oponerse la
reserva fiduciaria, bursatil, bancaria o cualquier otra analoga.

De igual manera existen otros preceptos que solo los citaremos que se refieren en lo especifico a
cada uno de los fondos, caso del Art. 73 Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnoldgica y
de Adultos, FAETA; Art. 74 Fondo de Aportaciones federales materia de Salud; Art. 75 al de
Infraestructura Social Municipal FAIS; Art. 76 al Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de
los Municipios FORTAMUN,;

1 De conformidad a lo previsto en el articulo 2 fraccién Llll, de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria. Son Subsidios: las asignaciones de recursos federales previstas en
el PEF que, a través de las dependencias y entidades, se otorgan a los diferentes sectores de la
sociedad o a las entidades federativas para fomentar el desarrollo de actividades prioritarias de
interés general como son, entre otras, proporcionar a los usuarios o consumidores los bienes y
servicios a precios Yy tarifas por debajo de los de mercado. Asimismo, a los recursos federales que
el Gobierno Federal otorga a los gobiernos de las entidades federativas y de los municipios, como
apoyos econdémicos.

Por solo mencionar los casos de Subsidios en el art. 9° del PEF 2014, se prevé que en el mismo se
incluye la cantidad de $4,733'026,525, para el otorgamiento de subsidios a los municipios y, en su
caso, a los Estados cuando tengan a su cargo la funcién o la ejerzan coordinadamente con los
municipios, asi como al Gobierno del Distrito Federal para la seguridad publica en sus
demarcaciones territoriales, con el objeto de fortalecer el desempefio de sus funciones en materia
de seguridad publica, salvaguardar los derechos e integridad de sus habitantes y preservar las
libertades, el orden y la paz publicos.

Los subsidios a que se refiere este articulo seran destinados para los conceptos y conforme a las
reglas que establezca el Secretario Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, con el
propdsito de profesionalizar y equiparar a los cuerpos de seguridad publica en los municipios y
demarcaciones territoriales del Distrito Federal, mejorar la infraestructura de las corporaciones, en
el marco de las disposiciones legales aplicables, asi como para el desarrollo y aplicacién de
politicas publicas para la prevencion social del delito. Asi como los previstos en el articulo 10 del
PEF en el que se establecen cantidades en lo particular de: A. $2,668'400,000 para el
otorgamiento de subsidios a las entidades federativas que cuenten con programas en materia de
equipamiento y reorganizacion de estructuras de mando policial, para el fortalecimiento de sus
instituciones de seguridad publica en materia de mando policial, y B. $2,595°000,000 para el
otorgamiento de apoyos en el marco del Programa Nacional de Prevencion del Delito. Seran
recipiendarias de dichos recursos las entidades federativas que cumplan los lineamientos que para
tal efecto emita el Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Gobernacion.
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estatales que la Federacion otorga, asi como para programas financiados con

fondos concurrentes.

La precision que se contempla en la fraccion VII que se refiere a aquéllos recursos
federales vinculados con ingresos que con el caracter de excedentes que tengan
como destino la realizacibn de programas y proyectos de inversion en
infraestructura y equipamiento de las entidades federativas, los que se sujetaran a
las disposiciones aplicables al Fideicomiso para la Infraestructura en los Estados
(FIES).

En la fraccidn IX, se contempla que el Consejo de Seguridad Publica aprobara a
mas tardar en el mes de enero, los criterios de distribucion de los recursos de los
fondos de ayuda federal para la seguridad publica a que se refiere el articulo 21 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en términos de lo
establecido en el articulo 142 de la Ley General del Sistema Nacional de

Seguridad Publica.

En el caso del articulo 11, fraccion | del PEF 2014 se prevé un denominado
‘Fondo Regional “el que tiene por objeto apoyar a los 10 Estados con menor
indice de desarrollo a mantener e incrementar el capital fisico o la capacidad
productiva, o ambos, complementar las aportaciones de las entidades federativas
relacionadas a dichos fines, asi como a impulsar el desarrollo regional equilibrado

mediante la infraestructura publica y su equipamiento.

Un segundo fondo, denominado “Para la Accesibilidad para las Personas con
Discapacidad”, uno por demas novedoso que hace su arribo en este ejercicio
2014 denominado “Fondo de Capitalidad para el Distrito Federal”, el que tiene
por objeto apoyar al Distrito Federal en consideracion a su condicion de sede de
los Poderes de la Unién y capital de los Estados Unidos Mexicanos, en términos

del articulo 44 de la Constitucion.

Los recursos de los dos primeros dos fondos deberan solicitarse y convenirse

dentro del primer trimestre del ejercicio en términos de las disposiciones que emita
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la SHCP, asi como reasignarse los que no hayan sido devengados en ese periodo

a programas sociales y de inversion en infraestructura.

De igual manera el articulo 12 del PEF 2014, contempla dos fondos mas, el
primero de Cultura y el segundo el de Infraestructura Deportiva. Ambos fondos
tienen como destinatarios tanto a entidades federativas como a municipios y

demarcaciones territoriales del Distrito Federal.

En el caso del Fondo de Cultura, ése tiene como finalidad la construccion,
rehabilitacion, remodelacion y equipamiento de espacios artisticos y culturales
para la consolidacion de la infraestructura publica de los espacios dedicados a la

difusion cultural.

Y en el caso del denominado Fondo de Infraestructura Deportiva, tendra como
finalidad fortalecer el desarrollo del deporte y la actividad fisica mediante
proyectos de inversion en infraestructura deportiva, que comprendan acciones de
obra publica y equipamiento deportivo, a fin de crear, ampliar y mejorar los
espacios para la préactica del deporte en general y el alto nivel competitivo.

Sera la SHCP la que emitira a mas tardar el 31 de enero, las disposiciones
especificas para la aplicacion de dichos fondos. Seran las entidades federativas
las que deberan solicitar los recursos correspondientes a mas tardar el 15 de
marzo, los que seran ministrados en 50% en el mes de marzo y el 50% restante a
mas tardar en el mes de agosto. Siendo que los recursos que no hayan sido
convenidos y ministrados en ese periodo se reasignaran a programas sociales y
de inversion en infraestructura. Se podra destinar hasta el 30% de los recursos

correspondientes al total del costo de cada proyecto a equipamiento.

Otros recursos federales asi también asignados al denominado Fondo
Metropolitano se distribuyen entre las zonas metropolitanas conforme a la
asignacion que se presenta en el Anexo 19 del Decreto del PEF y los que se
deben aplicar, evaluar, rendir cuentas y transparentar en los términos de las

disposiciones aplicables.
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Dichos recursos se destinaran prioritariamente a estudios, planes, evaluaciones,
programas, proyectos, acciones, obras de infraestructura y su equipamiento, en
cualquiera de sus componentes, ya sean nuevos, en proceso, o para completar el
financiamiento de aquéllos que no hubiesen contado con los recursos necesarios
para su ejecucion; los cuales demuestren ser viables sustentables, orientados a
promover la adecuada planeacion del desarrollo regional, urbano y del
ordenamiento del territorio para impulsar la competitividad econdémica, la
sustentabilidad y las capacidades productivas de las zonas metropolitanas,
coadyuvar a su viabilidad y a mitigar su vulnerabilidad o riesgos por fenbmenos
naturales, ambientales y los propiciados por la dinAmica demogréfica y econdmica,
asi como a la consolidacion urbana al aprovechamiento 6ptimo de las ventajas
competitivas de funcionamiento regional, urbano y econémico del espacio

territorial de las zonas metropolitanas.

Las decisiones referentes a asignacion y aplicaciéon de los recursos del Fondo
Metropolitano serdn tomadas por los gobiernos de los estados por conducto de su
Consejo de Desarrollo Metropolitano, las que deberdn sujetarse para su
financiamiento a criterios objetivo de evaluacion costo-beneficio, asi como de
impacto metropolitano, econdémico, social y ambiental de acuerdo de conformidad
a las disposiciones del Fondo Metropolitano y las demas aplicables, tomando en
cuenta la movilidad no motorizada considerada en estudios, planes, evaluaciones,
programas, proyectos, acciones, obras de infraestructura y su equipamiento, en

cualquiera de sus componentes, ya sean nuevos 0 en proceso.

Seran las entidades federativas las que determinardn los mecanismos de
participacion de los municipios y un fideicomiso de administracién e inversién en
los términos que se establezcan tanto en el articulo 39 del PEF como en las
disposiciones del Fondo Metropolitano y en las demas disposiciones aplicables.

Destaca la integracion del Consejo para el Desarrollo Metropolitano, el que estara
presidido por un gobernador o gobernadores e integrado por el presidente

municipal o presidentes municipales y, en su caso, jefes delegacionales, del
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territorio que integra la zona metropolitana, asi como por los representantes que
sefialen las disposiciones del fondo Metropolitano: en el caso de zonas
metropolitanas en territorio de dos o mas entidades federativas la presidencia sera
rotativa y con duracion de por lo menos un afo, pudiendo acordar el
establecimiento de una presidencia conjunta, en cuyo caso no tendré término de

duracion.

Es el 6rgano Colegiado referido en péarrafo previo o su equivalente el que debera
asignar los recursos de dicho Fondo con criterio exclusivamente referido a
programas, obras y proyectos basados en un plan de orden metropolitano,
acordado por dicho Consejo para el Desarrollo Metropolitano de la respectiva zona

metropolitana.

Por ultimo en el Titulo Quinto del PEF articulo 43, se establece que los programas
de la SEP destinados a fomentar la expansién de la oferta educativa de los niveles
Media Superior y Superior, estableceran mecanismos que permitan disminuir el
rezago en el indice de cobertura en aquellas entidades federativas que estén por

debajo del promedio nacional.

Asi es que recursos federales seran recibidos por las universidades e instituciones
publicas de educacién media superior y superior, incluyendo subsidios, los que
estaran sujetos a la fiscalizacién que realice la Auditoria Superior en los términos
de lo establecido por la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la
Federacion y se rendira cuenta sobre el ejercicio de los mismos en los términos de

las disposiciones aplicables.

Ya en preceptos transitorios del PEF 2014, también se prevé la asignacion que en
casos de emergencia se otorgan a las entidades federativas, pero si bien se
transfieren en condiciones extraordinarias no dejan de constituir transferencias
provenientes de la Federacion y de las que son recipiendarios las entidades
federativas, caso especifico del transitorio SEXTO en el que se establece que

‘Para atender y mitigar los daflos causados por los fendmenos
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hidrometeoroldgicos en el Estado de Guerrero, se aprueban $7,000,000,000.00
para la creacion de una reserva especial en el Fideicomiso Fondo de Desastres
Naturales (FONDEN), con el objetivo de procurar la oportuna asignacion y
aplicacion de recursos prioritarios para financiar la reconstruccion de la
infraestructura federal y estatal en el territorio de dicha entidad federativa, de
acuerdo con las obras y acciones autorizadas por el Comité Técnico del

Fideicomiso FONDEN y la normativa especifica que para al efecto emita la SHCP.

De igual manera es otro Transitorio el DECIMO SEGUNDO, que establece “En el
Anexo 19 de este Presupuesto de Egresos se prevé la cantidad de
$3,000,000,000.00 para la constitucion del Fondo para Fronteras, el cual tendra
por objeto el otorgamiento de subsidios para contribuir al desarrollo econémico de
las entidades federativas en cuyo territorio se encuentren las lineas divisorias
internacionales del norte y sur del pais. El ejercicio de los recursos de dicho Fondo
estara sujeto a los lineamientos que para tal efecto emita la Secretaria, dentro del

primer trimestre de 2014.”

Es el Transitorio DECIMO TERCERO que establece también “El anexo 19 de este
Presupuesto de Egresos incluye la cantidad de $ 500, 000, 000.00 para la
constitucién del Fondo del Sur-Sureste, el cual tendra por objeto el otorgamiento
de subsidios para sufragar total o parcialmente el costo de la elaboracion de
estudio, programas y/o proyectos de inversién en infraestructura y equipamiento
para el desarrollo de las entidades federativas que conforman dicha regién. El
ejercicio de los recursos de dicho Fondo estara sujeto a los lineamientos que para

tal efecto emita la Secretaria, dentro del primer trimestre de 2014”.

C. Otros ingresos (suis géneris).

Este inciso se ha denominado “Otros ingresos” refiriendo que éstos tienen la

caracteristica de ser suis géneris y ¢ por qué ello?
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La respuesta no es nada simple, pues de inicio se debe considerar el sistema que
se presentaba durante muchos afios en el Estado Mexicano, en el que a lo largo
del tiempo prevalecio el Presidencialismo en México, pero no solo ello, sino la

permanencia perpetua del poder en un mismo partido politico.

Ello hace presentar un Estado, en el que el control alin méas se ejercia desde el
centro, como ya hemos visto porque el sistema federal y su pretendida
descentralizacion en el ejercicio del gasto fue desde sus inicios incipiente en
temas solo de educacion y salud, y mas aun porque el poder ejercido por el titular

del Ejecutivo Federal trastocaba todo.

Esa pretendida descentralizacién en el ejercicio del gasto como se ha estudiado

inicié en 1998, con la llegada de los Fondos del ramo 033.

El que las entidades subnacionales recibieran mayores recursos a través de la
descentralizacion en el ejercicio del gasto, conllevaba mayores responsabilidades,
temas que son indisolubles. Ese escenario habia representado un tema complejo,
en el que si bien las entidades, avidas de recursos, recibian més recursos
federales, pero claro a cambio de asuncion de responsabilidades y como hemos
destacado un gran aparato de vigilancia a cargo de diferentes actores nacionales
caso de la Auditoria Superior de la Federacion para comprobar el que dichos
recursos efectivamente se aplicaran Unica y exclusivamente a los temas para los
cuales estaban dirigidos sin poder distraerse en temas de ejercicio de gasto

diverso.

Parecia que con ello se lograba el objetivo de responder a las necesidades de
mayor gasto que los niveles subnacionales demandaban, pero ello no fue asi. En
ese momento ya eran insostenibles los grandes y graves problemas a los que se
enfrentaban, coincidiendo con un gran momento historico, el cambio de partido
politico en el poder, el que lejos de calificar si era positivo y negativo, lo que traeria

consigo era hacer evidente lo que durante muchos afios no lo fue.
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Los temas son variados al respecto, pero el que nos interesa, es el de la
necesidad de recursos por los niveles subnacionales, ademas de las situaciones
muy delicadas como que dichos niveles para afrontar sus obligaciones de gasto
(con independencia de referir si eran por problemas de administracion, de ejercicio
indebido del gasto, problemas de corrupcion de los titulares de los ejecutivos
locales o para afrontar problemas de inminente urgencia o so6lo para el pago de
gasto corriente en sus respectivas administraciones) habian tomado una posicion
arriesgada, en el tema de las retenciones Capitulo I, del Titulo IV de la anterior ley
de ISR.

De hecho el tema de las retenciones traia oculto el que tanto entidades federativas
como municipios no informaban ni siquiera el monto e integracion de sus néminas,

sacando a flote la total ausencia de transparencia y rendicion de cuentas.

De manera que la Federacién estaba impedida siquiera para determinar los
montos que significaban los adeudos tanto de entidades federativas como de
municipios, eran los inicios de la administracion que por fin caminaba sobre la mas
incipiente democracia y ello hacia patente los problemas que durante muchos
afios no salieron a flote pues se arreglaban con un reclamo que en lo individual
cada titular del ejecutivo local presentaba y que se iba resolviendo sobre la mesa
sin apreciar en su conjunto la verdadera situacion que presentaban la generalidad

de los niveles subnacionales en el pais.

Para el afio de 2003, la situacion era insostenible al grado que fue justamente el
titular de Ejecutivo Federal, el que decidiera afrontar esa situacion que ya no se
podia dejar de lado haciendo nacer un gran tema que ha ocupado a la década

pasada y continla en la presente.

El instrumento juridico que naci6 en respuesta y pretendida solucién a la
problematica vivida por entidades federativas y municipios lo fue el “Decreto por el

gue se otorgan a las entidades federativas los estimulos fiscales que se indican”.
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Instrumento juridico éste, que en ejercicio de la facultad conferida por el articulo
89 fraccion |, de la CPEUM y de conformidad a los articulos 39 fraccién lll, del
CFF y 31 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal expidié el

entonces titular del Ejecutivo Federal el 5 de marzo de 2003.

Dicho instrumento juridico estableci6 como CONSIDERANDO, el que resultaba de
gran importancia continuar avanzando en el fortalecimiento de las haciendas de
las entidades federativas, a través de programas que permitan mejorar la
distribucion racional de sus fuentes de ingresos; que derivado de la problemética
gue enfrentan las entidades federativas en el pago de impuesto sobre la renta a
cargo de sus trabajadores, resulta necesario el establecimiento de un mecanismo
que permita a las citadas entidades federativas corregir su situacion fiscal,
mediante la instrumentacion de un esquema de estimulos fiscales; que el
mencionado esquema significa un importante alivio a las finanzas publicas de las
entidades federativas y de los municipios, al tiempo de permitir que no se afecten
los salarios de sus trabajadores y que con el fin de alcanzar el objetivo planteado y
de lograr que las entidades federativas con disposicion a regularizarse encuentren
una solucién definitiva a su situacién fiscal, es que se expidié el decreto que lo

contiene.
En este Decreto conformado por nueve articulos se establece que:

Primero. Se otorga un estimulo fiscal a las entidades federativas y municipios
durante los ejercicios fiscales de 2003 a 2005, calculado con base a los ingresos a
que hace referencia este Decreto que obtenga la Federacion por los pagos que
cada entidad federativa o municipio realice por concepto de impuesto sobre la
renta a cargo de sus trabajadores en los términos de los articulos 113, 115 ultimo

parrafo y 116 de la Ley del Impuesto Sobre la Renta, conforme a lo siguiente:

I. En el ejercicio fiscal de 2003, el estimulo fiscal se constituira con el 100% de los

ingresos extraordinarios a que hace referencia el Decreto que la Entidad federativa
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o Municipio de gque se trate pague la federacion en dicho afio y se distribuira en los

términos que se sefalan a continuacion:

a)

b)

El 80% del pago que se haga a la Federacién por los ingresos a que se
refiere esta fraccion, se aplicara a la entidad federativa o municipio que

efectle el pago, y

El 20% restante del pago que se haga a la Federacion por los ingresos a
que se refiere el punto | se incluird tratAndose de los pagos efectuados por
las entidades federativas, en el FGP y en el caso de los pagos realizados

por los Municipios, se adicionara al Fondo de Fomento Municipal.

II. En el ejercicio de 2004, el estimulo se constituira con el 80% de los ingresos a

gue hace referencia el presente Decreto que la entidad Federativa 0 municipio de

que se trate pague a la Federacién en dicho afio y se distribuir4 en los términos

gue se sefiala a continuacion:

a)

b)

El 60% del pago que se haga a la Federacion por los ingresos a que se
refiere esta fraccidn se aplicara a la entidad federativa o municipio que

efectlda el pago, y

El 20% del pago que se haga a la Federacion por los ingresos a que hace
se refiere esta fraccion se incluird, tratandose de los pagos efectuados por
las entidades federativas, el FGP y, en el caso de los pagos realizados por

los municipios, se adicionara al Fondo de Fomento Municipal.

El 20% restante de los pagos que se hagan a la Federacion por los ingresos a

que se refiere este Decreto, no formara parte del estimulo fiscal previsto en

esta fraccién y le correspondera a la Federacion.

[ll. En el ejercicio fiscal de 2005, el estimulo se constituira con el 60% de los

ingresos a que hace referencia el presente Decreto que la entidad federativa o
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municipio de que se trate pague a la Federacion en dicho afio y se distribuira en

los términos que se sefialan a continuacion:

a) El 40% del pago que se haga a la Federacion por los ingresos a que se
refiere esta fraccidbn se aplicara a la Entidad federativa o municipio que

efectle el pago, y

b) El 20% del pago que se haga a la Federacion por los ingresos a que se
refiere esta fraccion se incluira, tratandose de los pagos efectuados por las
entidades federativas, en el FGP vy, en el caso de los pagos realizados por

los municipios, se adicionara al Fondo de Fomento Municipal.

El 40% restante de los pagos que se hagan a la Federacion por los ingresos
a que se refiere este Decreto, no formara parte del estimulo fiscal previsto
en este punto y le correspondera a la Federacion.

Segundo. Para los efectos de lo dispuesto en el presente Decreto, se consideran

ingresos a los que se refiere el mismo, Gnicamente los siguientes:

l. El impuesto sobre la renta a cargo de los trabajadores al servicio de
la entidad federativa o municipio de que se trate, incluyendo el
crédito al salario absorbido por dicha entidad federativa o municipio,
segun sea el caso, siempre que corresponda a los ingresos
sefialados en el Capitulo | del Titulo IV de la Ley ISR percibido por
sus trabajadores con anterioridad al 1° de noviembre de 2002,

incluidos los accesorios que, en su caso se deban pagar.

.  El monto del incremento en los pagos realizados por la entidad
federativa o municipio de que se trate, por concepto de retenciones
sobre los ingresos sefalados en el Capitulo | del Titulo IV de la Ley
ISR, incluyendo, en su caso, el monto a que se refiere el dltimo

parrafo del articulo 115 de dicha Ley de conformidad a lo siguiente:
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Se obtendra el ISR efectivamente enterado por concepto del
Capitulo | del Titulo IV de la Ley ISR de la entidad federativa o
municipio de que se trate, por la nébmina correspondiente al mes
de octubre de 2002, por todos sus trabajadores en dicho mes,
adicionandolo con el impuesto que corresponda a la parte
proporcional del aguinaldo, prima vacacional y demas conceptos

monetarios.

Se determinard el ISR sobre dicha ndémina considerando el
aumento que tendria la misma de incrementar los salarios en la
cantidad necesaria para que el ingreso neto de los trabajadores

permanezca constante.

El monto en que exceda el impuesto sobre la renta conforme al
inciso anterior con respecto al inciso a), sera el que se tome en
cuenta para definir los ingresos de los proximos meses y hasta
el 31 de diciembre de 2005.

Para los efectos de célculo a que hace referencia la fraccion Il del
presente del presente punto segundo, no se consideraran ingresos
los derivados de los aumentos o disminuciones de personal ni por los
aumentos o disminuciones de personal ni por los aumentos de
salario, que se realicen con posterioridad al 1° de noviembre de
2002.

Tercero. Para los efectos del estimulo fiscal que le corresponda a las Entidades

Federativas 0 municipios en los términos de lo dispuesto en el presente Decreto,

se podran aplicar los mecanismos de compensacion tanto para pagos por

autocorreccion fiscal como para pagos espontaneos, incluidos, en su caso, sus

accesorios, que mediante reglas de caracter general establezca la SHCP.
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Cuarto. Las entidades federativas y municipios, deberdn obtener autorizaciéon del
SAT para poder gozar del estimulo fiscal a que se refiere este instrumento juridico:
Para tales efectos, deberan presentar a mas tardar el 1° de agosto de 2003 la
solicitud de autorizacion, en la que determinaran el monto de los ingresos por los

que optaran tomar el estimulo fiscal.

El estimulo fiscal a que se refiere este Decreto no podra tomarse por aquellos
ingresos cuyo monto no se determine en la solicitud que presente la entidad

federativa 0 municipio.

El incumplimiento de las obligaciones fiscales de caracter federal a cargo de la
entidad federativa o municipio, ya sea por adeudo propio 0 por retenciones a
terceros, sera motivo de inaplicacion del estimulo fiscal previsto en este Decreto a

la entidad federativa o municipio que incurra en dicho incumplimiento.

Quinto. Las entidades federativas podran efectuar las gestiones que sean
necesarias para los efectos del presente instrumento juridico por cuenta de sus

Municipios y organismos.

Sexto. Para los efectos de este instrumento, se entiende por trabajadores de las
entidades federativas a los de los Poderes ejecutivo, legislativo y judicial, asi como
de sus organismos descentralizados. Tratandose de municipios, también se

consideraran los de sus organismos.

Séptimo. Durante los ejercicios de 2003 a 2005, los ingresos a que hace
referencia el presente Decreto no formaran parte de la RFP a que hace mencién la
LCF.

Octavo. La SHCP emitira disposiciones de caracter general necesarias para la

correcta y debida aplicacion del presente instrumento juridico.

Noveno. La aplicacion de los beneficios establecidos en el mismo no daréa lugar a

devolucion alguna.
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De donde resulta que el denominado Decreto de Estimulos del 5 de marzo de
2003, como se le conocio de forma préctica por los niveles subnacionales, fue el
instrumento juridico virtud al cual tanto a entidades federativas y municipios les
significaba mas y mayores ingresos de los previstos en sus leyes de ingresos a
partir del ejercicio 2003 y siguientes tal y como se aprecia del mismo, ya que se
establecia un mecanismo por el que de conformidad al articulo primero fraccion |,
el estimulo se constituia en el ejercicio 2003 con el 100% de los ingresos
extraordinarios a que hace referencia el propio decreto ya que simplemente se
guedaban en manos de estos niveles, en 2004 por el 80% de conformidad a la

fraccion 1y en 2005 con el 60%.

Y no sélo eso, ya que lo que no sali6 a plena luz (aunque si de forma velada) fue
que se suscribieron los denominados convenios “finiquitos de adeudo”, los que se
firmaron hacia el pasado, ya que éstos tendian a resolver los problemas sobre los
que la autoridad fiscal federal tenia expeditas sus facultades de comprobacion,
determinacién y cobro a los niveles subnacionales. Por lo que siendo conocedora
la Federacion de la situacion prevaleciente, es que decidié aliviar las finanzas de
las entidades federativas y municipios por igual (pese a que existian tanto
entidades y municipios avidos de este finiquito, como las que no necesitaban
apoyo alguno pues habian sido regulares y cumplidos en el tema de la
determinacion de sus contribuciones que como patrén les correspondia enterar de
conformidad a las disposiciones de la Ley ISR, Titulo cuarto capitulo primero de la
misma), los que tenian por objeto finiquitar adeudos “reciprocos” entre entidades
federativas y la federacion; municipios y Federacion, lo que constituia el tan
ansiado borrén y cuenta nueva, que ademas era aplicado retroactivamente cinco
afos de 2003 a 1998.

Sin embargo, ello no bastaba pues era un acto que el ejecutivo afrontaria solo
como un Poder, por lo que se buscé que este no fuera sélo, pues podia ser

observado por el Legislativo a la revision de la cuenta publica, razén ésta por la
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gue naciera lo dispuesto a partir de 2004 como el acto por el que el legislativo
convalidaba lo hecho asi por el ejecutivo.

Razon por la que a partir de 2004, en la LIF para ese ejercicio se establecio en el
articulo 9 lo siguiente:

Art. 9 Se ratifican los acuerdos expedidos en el Ramo de
Hacienda, por los que se haya dejado en suspenso total o
parcialmente el cobro de gravamenes y las resoluciones
dictadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico sobre

la causacion de tales gravamenes.

Asimismo, se ratifican los convenios que se hayan celebrado
entre la Federacion por una parte y los Estados, organismos
auténomos por disposicion constitucional de éstos y los
Municipios, por la otra, en los cuales se finiquiten adeudos

entre ellos.

Lo anterior pese a la obligacién de los ejecutores de gasto™*?

gue de conformidad
a las disposiciones que les son aplicables al Estado y que lo colocan en ser sujeto
de contribuciones o como en el caso del Titulo IV, Capitulo | de la anterior Ley del
ISR que establecia en el articulo 113 la obligacion de quienes hicieran pagos por
los conceptos a que se refiere ese capitulo (salarios y en general por la prestacion
de un servicio personal subordinado) de efectuar retenciones y enteros mensuales
qgue tendrian el caracter de pagos provisionales a cuenta del impuesto anual.
Obligacién gue se establece también por el articulo 118 de la anterior Ley de ISR,
al establecer que quienes hagan pagos por los conceptos a que se refiere ese
capitulo tendrian las siguientes obligaciones, fraccion | efectuar las retenciones

sefaladas en el articulo 113 de esta Ley.

Y2 El ser ejecutores de gasto les obliga en términos de la Ley de Presupuesto y Responsabilidad

Hacendaria en su articulo 47 primer parrafo a que “...con cargo a sus respectivos presupuestos y
de conformidad con las disposiciones generales aplicables, deberan cubrir las contribuciones
federales, estatales y municipales correspondientes, asi como las obligaciones de cualquier indole
que se deriven de resoluciones emitidas por autoridad competente...”
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Sin embargo como se aprecia del Decreto de estimulos fiscales de 5 de marzo de
2003, se dejaba en posibilidad a las entidades a disponer de los recursos asi
retenidos y solo enterar una parte, beneficio éste, que en el tema de las
retenciones es impensable, pero pese a ello se constituyd ese beneficio a los
niveles subnacionales que a partir de ese momento hacia que los niveles
subnacionales obtuvieran de conformidad a lo permitido por ley, un gran ingreso
en adicidén, que no soélo se aplicaba en el ejercicio fiscal en que nacié 2003, sino

que continuaba para los afios siguientes, 2004 y 2005.**3

Este tema que naciera en el 2003, y cuyos sus efectos continuaron tal y como se
aprecia de lo dispuesto por el articulo 9 de la LIF en el ejercicio 2004, por la
ratificacion que de los mismos se hacia de aquellos convenios que se sefiala se
hubieran celebrado entre Federacién por una parte y los Estados; organismos
auténomos por disposicion constitucional de éstos y los Municipios por la otra y
que tuviera por efecto finiquitar adeudos y el tratamiento tan particular previsto por
el Decreto por el que se otorgan a las entidades federativas y municipios,
publicado en el DOF el 5 de marzo de 2003 y que posteriormente fuera reformado
por los diversos decretos publicados en el medio de difusién el 23 de abril de 2003
y el 26 de enero de 2005, constituyo posteriormente fuente de agravio para los
contribuyentes que advirtieron el tema y la gran desigualdad que operaba con
ellos, ya que al no ser personas de derecho publico a que se refiere el Decreto de
estimulos del 5 de marzo de 2004, no gozaban de que se les otorgara un estimulo
fiscal que les permitiera quedarse con las retenciones que de conformidad a la ley

tenian obligacién de enterar.

3 En el momento de las negociaciones de las entidades federativas en el marco de los

organismos de la Coordinacion Fiscal, en un grupo especial se pretendié que los beneficios de este
Decreto fueran hacia 25 afios para que se creciera en el tema de las retenciones en un porcentaje
minimo para en algunos casos empezar a enterar las retenciones correspondientes al Titulo IV
capitulo | de la Ley de ISR, sin embargo el argumento de la Federacién para negar lo solicitado era
gue no se admitian compromisos transexenales, sin embargo esa politica permanecid y ha
permanecido.
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Lo que dio como resultado la tesis jurisprudencial de la Primera Sala de la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion 1/ 2008

gue en su momento conociera
el Poder Judicial, del que resuelto en 2007 no fue considerado por la Corte que se
vulnerara la garantia de igualdad con dicho Decreto de estimulos en atencién a
que dicha medida no afectaba derechos de los gobernados porque la distincién
que establece entre particulares y entes publicos, en su caracter de retenedores
de dicho impuesto (ISR), descansa en una base objetiva y razonable, siendo asi

porque a su decir los referidos estimulos se otorgaron para fortalecer las

14 ESTIMULOS FISCALES. EL DECRETO POR EL QUE SEOTORGAN A LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LAFEDERACION EL
5 DE MARZO DE 2003, Y REFORMADO POR LOS DIVERSOS DECRETOS PUBLICADOSEN
EL CITADO MEDIO DE DIFUSION EL 23 DE ABRIL DE 2003 Y EL 26 DE ENERO DE 2005, NO
VIOLA LA GARANTIA DE IGUALDAD. El Decreto mencionado, reformado mediante los diversos
Decretos denominados “Decreto por el que se exime del pago de contribuciones federales, se
condonan recargos de créditos fiscales y se otorgan estimulos fiscales y facilidades
administrativas, a los contribuyentes que se indican” y “Decreto por el que se otorgan diversos
beneficios fiscales” publicados en el Diario Oficial de la Federacion el 23 de abril de 2003 y el 26 de
enero de 2005, respectivamente, al otorgar estimulos fiscales a las entidades federativas y
municipios, durante los ejercicios fiscales de 2003 a 2006, respecto de los ingresos que
corresponde recibir a la Federacion por los pagos que dichos entes debian enterar por concepto de
la retencién de impuesto sobre la renta a cargo de sus trabajadores en términos del Capitulo | del
Titulo IV de la Ley del impuesto relativo, no viola la garantia de igualdad, pues ademas de que la
medida enunciada no afecta derechos de los gobernados, la distincion que establece entre
particulares y entes publicos, en su caracter de retenedores de dicho impuesto, descansa en una
base objetiva y razonable. Ello es asi, por que los referidos estimulos se otorgaron para fortalecer
las haciendas de las entidades federativas y de los municipios, lo cual es acorde con el articulo
115, fraccién 1V, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y con la Ley de
Coordinacion Fiscal, pues un porcentaje de los pagos a la Federacién por el impuesto sobre la
renta retenido, en lugar de enterarselo, lo destinarian a la propia hacienda; otro porcentaje lo
incluirian en el Fondo General de Participaciones —los Estados— o en el Fondo de Fomento
Municipal —los Municipios--; y otro lo enterarian a la Federacion. Y si bien es cierto que los
patrones retenedores, como tales, se encuentran en la misma situacion juridica y la ley no
distingue entre particulares y entes publicos cuando actian como auxiliares de la administracion
publica, reteniendo el impuesto sobre la renta a cargo de sus trabajadores por la prestacién de un
trabajo personal subordinado, también lo es que al enterar a la Federacion el impuesto retenido,
dejan de estar en igualdad de circunstancias, pues la obligacién de los patrones retenedores
particulares se regula Unicamente por la Ley del Impuesto Sobre la renta, mientras que la de los
entes publicos se rige, ademas, por la Ley de Coordinacion Fiscal, su reglamento, convenios entre
la Federacion y los Estados o los municipios, etcétera, porque todos ellos conforman la
administracion publica y participan de las contribuciones recaudadas, segun la distribucién, forma y
requisitos que prevén dichos ordenamientos legales o convenios, esto es, al administrar los
ingresos destinados al gasto publico participan de los atributos propios del poder publico, lo cual
constituye una diferencia fundamental entre los retenedores particulares y los entes publicos
beneficiarios del estimulo fiscal aludido, por lo que se justifica el trato diferenciado; maxime si se
toma en cuenta que se trata de una redistribucion de los ingresos destinados al gasto publico, en
sus diferentes niveles (federal, estatal y municipal), en la cual no podia participar los patrones
retenedores particulares, por no corresponderles legalmente.
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haciendas de las entidades federativas y de los municipios, lo cual se considerd
era acorde con el articulo 115, fraccién IV de la CPEUM vy la LCF pues como
refiere un porcentaje de los pagos a la Federacion por el ISR retenido, en lugar de
enterarselo, lo destinarian a su propia hacienda; otro porcentaje lo incluirian en el
FGP -los estados- o en el Fondo de Fomento Municipal —los municipios- y otro a la

Federacion.

Considerando también que los patrones retenedores, se encuentran en la misma
situacion juridica y la ley no distingue entre particulares y entes publicos cuando
actuan como auxiliares de la administracion publica, reteniendo el impuesto el ISR
a cargo de sus trabajadores por la prestacion del trabajo personal subordinado,
también lo es que al enterar a la Federacion el impuesto retenido, dejan de estar
en igualdad de circunstancias pues consideré que la obligacion de los patrones
retenedores particulares se regula Unicamente por la Ley del ISR, mientras que las
de los entes publicos se rigen en adicion por la LCF, su reglamento, convenios

entre la Federacion y los Estados o los municipios.

Sin embargo ello al perpetuar en el tiempo y hasta hoy'*® ha ocasionado que
continde dicho tratamiento desigual agraviando a los particulares, los que con

motivo de las modificaciones a la CPEUM han advertido una posibilidad en un

115 | a LIF 2014 en su articulo 9 establece lo siguiente:

Art. 9. Se ratifican los acuerdos y disposiciones de caracter general expedidos en el ramo de
Hacienda, de las que hayan derivado beneficios otorgados en términos de la presente Ley. Asi
como por los que se haya dejado en suspenso total o parcialmente el cobro de gravamenes y las
resoluciones dictada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico sobre la causacion de tales
gravamenes.

Se ratifican los convenios que se hayan celebrado entre la Federaciéon por una parte y las
entidades federativas, organismos autdnomos por disposicién constitucional de éstas, organismos
publicos descentralizados de las mismas y los municipios, por la otra, en los que se finiquiten
adeudos entre ellos. También se ratifican los convenios que se hayan celebrado o se celebren
entre la Federacién por una parte y las entidades federativas, por la otra en los que se sefialen
incentivos que perciben las propias entidades federativas y, en su caso, los municipios, por las
mercancias o vehiculos de procedencia extranjera, embargados precautoriamente por las mismas,
que pasen a propiedad del Fisco Federal.

En virtud de lo sefialado en el parrafo anterior, no se aplicara lo dispuesto en el articulo 6 bis de la
Ley Federal para la Administracion y Enajenacion de Bienes del Sector Publico.
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planteamiento que un grupo de intelectuales del pais™®

en el que se sefialo
precisamente como acto reclamado del H. Congreso de la Unidn la expedicion de
la LIF para el Ejercicio Fiscal de 2013, publicada en el DOF el 17 de diciembre de
2012, especificamente en el articulo 9 ultimo parrafo que para dicho ejercicio

disponia que:

Las entidades federativas, municipios y demarcaciones territoriales del Distrito
Federal, incluyendo sus organismos descentralizados y autbnomos que se
hubieran adherido al “Decreto por el que se otorgan diversos beneficios fiscales en
materia del ISR, de derechos y aprovechamientos”, publicado en el DOF el 5 de
diciembre de 2008, se les extendera el beneficio referido en el articulo segundo,
fraccion | de dicho Decreto, hasta el ejercicio fiscal de 2012 y anteriores, siempre y
cuando se encuentren al corriente en los enteros correspondientes al mes de
diciembre de 2012. Dichos ordenes de gobierno, en lugar de aplicar los
porcentajes establecidos en el articulo segundo, fraccién Il del mencionado

Decreto, podran aplicar el 60% para el afio de 2013 y el 30 % para el afio 2014.

Medio de defensa que se proponia virtud a la posibilidad que aperturaba por

primera vez el tema del denominado “interés legitimo individual o colectivo”

118 E| denominado amparo de los intelectuales fue promovido por Maria Amparo Casar Pérez,

Denise Eugenia Dresser Guerra, Leo Zuckermann Behar, Héctor Manuel de Jesus Aguilar Camin,
Carlos Elizondo Mayer-Serra, Jorge Castafieda Gutman, Luis Fernando Gerardo de la Calle Pardo,
Federico Jesis Reyes Heroles Gonzalez Garza, Jesus Silva Herzog Flores, Fausto Hernandez
Trillo, José Roldan Xopa, Luis Manuel Pérez de Acha entre otros, el que se intenté con el
argumento de procedencia siguiente “ Al respecto sera inviable afirmar que el concepto de “interés
legitimo colectivo” es inaplicable porque el Congreso de la Unién aun no ha emitido las
disposiciones reglamentarias respectivas ni, en general, sobre la totalidad de las reformas
constitucionales publicadas en el DOF de 6 de junio de 2011. Amparo que fuera resuelto por
sentencia el pasado 19 de agosto de 2013 por la cual se sobreseyd el juicio, continuando con el
recurso de revision. Dicho recurso le correspondié conocer por turno al Décimo Sexto Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, del que posteriormente le correspondia
conocer a la Primera Sala de la SCIN Exp. 216/2014, asunto que fue listado para presentarse a
sesion el pasado 9 de Julio de 2014 y del que en dicha sesién se resolvié lo siguiente: SE
DESECHA EL PROYECTO POR MAYORIA DE 3 VOTOS DE LOS MINISTROS ZALDIVAR LELO
DE LARREA, GUTIERREZ ORTIZ MENA Y PARDO REBOLLEDO. Indicandose EN TERMINOS
DEL ARTICULO 17, SEGUNDO PARRAFO DE LA LEY ORGANICA DEL PODER JUDICIAL DE
LA FEDERACION, ENVIENSE LOS AUTOS A LA PRESIDENCIA DE ESTA PRIMERA SALA
PARA QUE SEA TURNADO A UN MINISTRO DE LA MAYORIA PARA LA ELABORACION DEL
PROYECTO DE RESOLUCION.
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cuando se reclamara la violacion de Derechos humanos en razén de su especial

situacion frente al orden juridico.

De manera que se ha presentado como un tema bastante controversial, pero que
para efectos de lo que nos interesa es que constituye un gran ingreso para los
niveles subnacionales, que si bien llego a partir del ejercicio fiscal de 2003, con
éste, el denominado amparo de los intelectuales es una vez mas*!’ de las tantas
veces se ha intentado (ya que se refirieron los fallos de 2007) en el que se intenta
sea estudiado por el Poder Judicial Federal dicho tema pero ahora bajo un nuevo
elemento el interés legitimo Colectivo por reclamacion de violacion a derechos

humanos.

Il.- Del Endeudamiento.

El trabajo que hasta ahora nos ha ocupado, se ha referido Unicamente a la
denominada financiacién local que en el Estado Mexicano tiene lugar, cuyo énfasis
se ha centrado a lo que puede desde un aspecto doctrinal ubicarse en los
denominados instrumentos de financiacion de caracter ordinario, es decir, tanto al
aspecto tributario (contribuciones) como a las transferencias que dichos niveles
recibpen de la federacion: participaciones y fondos del ramo 033,
preponderantemente y excepcionalmente las demas transferencias y el caso de
los ingresos. Sin haberse referido hasta ahora a la otra forma de financiacion de la
gue a los niveles subnacionales le ha significado gran importancia en la medida
qgue constituye la forma de equilibrar sus presupuestos y en otras ocasiones
acometer proyectos de inversion que de otra forma seria imposible y nos referimos

al endeudamiento.

17| o anterior de conformidad a gue en los asuntos listados para la sesion publica Ordinaria del 4

de junio de 2014 y siguientes en la que se lista el asunto 251/2014 Amparo en Revision en el que
los actos reclamados son precisamente la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal
2013. Art. 9 publicado en el DOF el 17 de diciembre de 2012.

176



:T Capitulo Segundo

Modalidades de ingresos en las Entidades Federativas.

PATRICIA LOPEZ LOPEZ

La deuda en términos generales y sin calificar si es privada o publica es
considerada un débito, una obligacion pendiente de cumplimiento.

De las vertientes que pueda presentar, la que nos interesa es la denominada
Deuda publica cuya calificacibn recae fundamentalmente en un elemento
subjetivo, es decir cuando el sujeto es un ente de derecho publico, es decir, se
trata de una “Deuda del Estado o de cualquier otra corporacion publica contraida
para la atencion de necesidades de naturaleza excepcional, que no son
susceptibles de ser cubiertas por los ingresos ordinarios previstos en sus

presupuestos”.t*®

La anterior definicion permite dejar sentados elementos rectores en el tema de la

deuda publica como lo son:

Primero, serd deuda publica en el caso de que ésta sea contraida por un ente de
derecho publico, el Estado en sus niveles de gobierno sea Federal, estatal,
municipal y el régimen suis géneris del Distrito Federal, o por corporaciones como
empresas de participacion estatal mayoritaria, los descentralizados, fideicomisos

publicos y demas.

Segundo, su objetivo lo es, la atencion de necesidades de naturaleza excepcional
no susceptibles de ser cubiertos por los llamados ingresos ordinarios (tributarios o

no tributarios caso de los productos y demas).

Tercero, previstos en sus presupuestos, entendido el presupuesto en su acepcion
histérica y referente para la mayoria de los paises como de un instrumento que

contempla dos vertientes el ingreso y el gasto.**

"8 DE PINA, Rafael y DE PINA VARA, Rafael, Diccionario de Derecho, Editorial Porria, México,
1989, p .237.

Y9 Cfr. En el pensamiento de Paul Laband. “El Presupuesto es simplemente una cuenta que se
adjunta a la Ley que lo fija o establece, en la que “se registra por medio de breves indicaciones
cuantitativas, los gastos e ingresos ya producidos o que son de prever”. Por consiguiente, carece
de contenido juridico, pues “por lo general, el Presupuesto no constituye el fundamento de la
obligacion juridica para obtener ingresos o realizar gastos, sino que, mas bien, la presupone y se
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En un aspecto mas amplio la llamada deuda publica’®® es “La asuncién de
obligaciones de pasivo directas, indirectas o contingentes, que se contraigan por la
contratacion de créditos o empréstitos, refinanciamientos o reestructuraciones,
derivadas de la suscripciéon o emision, canje o modificacion de titulos de crédito, y
de cualquier contrato o documento pagadero a plazo, por virtud del cual se
comprometa el crédito del Estado o del municipio o de los organismos
descentralizados estatales o municipales, empresas de participacion mayoritaria

estatal o municipal y los fideicomisos publicos”.***

En la doctrina extranjera la deuda publica constituye “...la posicion pasiva del Ente
publico —es decir, su deuda- surge como consecuencia de la recepcion de fondos
que le han sido previamente entregados a titulo de préstamo o, mas ampliamente,
a titulo de crédito, y que viene normalmente obligado a reembolsar en el tiempo,

forma y condiciones”.}*

En expresion del maestro Ferreiro Lapatza “... deuda publica es sélo aquella que
deriva de un préstamo. Préstamo que se toma como figura general que abarca...
todo ingreso publico que genere en el ente publico que lo obtiene la obligacién de

devolver la cantidad ingresada”.**

Lo anterior lleva a que como recurso financiero, “...se esta en presencia de deuda

publica cuando pueda constatarse la existencia de un préstamo cuyo titular pasivo

limita a recoger sus resultados financieros”. LABAND, Paul, Derecho Presupuestario, Instituto de
Estudios Fiscales, Madrid, 1979, p.LVI.

120 Cfr. Ley General de Contabilidad Gubernamental en el art. 4 fraccién X establece: Deuda
Publica: las obligaciones de pasivo, directas o contingentes, derivadas de financiamientos a cargo
de los gobiernos federal, estatal, del Distrito Federal o municipales , en términos de las
disposiciones legales aplicables, sin perjuicio de que dichas obligaciones tengan como propdsito
o;)eraciones de canje o refinanciamiento.

?I VERGARA RIVAS, Fabiola Guadalupe, El Certificado bursatil: Analisis y perspectivas sobre la
bursatilizacion de deuda publica en México, Breviarios Juridicos, Editorial Porraa, México, 2005, p.
58.
122 SAINZ DE BUJANDA, Fernando, “El Derecho de la Deuda Publica”, Revista de la Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense, No. 71, 1984-1985, Madrid, p. 96.

12 FERREIRO LAPATZA, José Juan, Curso de Derecho Financiero Espafiol, Marcial Pons,

Madrid, 1992, p. 539.
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es Ente publico, al margen de la denominacion utilizada y de los mecanismos a

través de los que se plasme ese préstamo”.*?*

De esta apreciacion de la autora Maria Dolores Arias Abellan destaca un elemento
que guarda gran relevancia y lo es, que el concepto se aplica
independientemente cualquiera que sea la denominacion utilizada y también
de los mecanismos a través de los que se plasme el préstamo,'?
caracteristica ésta que juega singular importancia en el tema central de la

presente investigacion.

Ello pone de relevancia que cualquiera que sea la modalidad del endeudamiento,
de requisitos o exigencias de la Ley que lo regule, es la disposicion de recursos
por el ente publico por la que se esté en presencia de la deuda publica, aunque
sea mediante la emision de titulos de deuda como pagarés, certificados bursétiles
o0 a traveés de la afectacion de deuda o incluso de activos en un fideicomiso.

Al decir de la autora Fabiola Guadalupe Vergara Rivas “Ante un sistema
recaudatorio a todas luces insuficiente, sufriendo importantes menoscabos las
haciendas publicas estatales y municipales, lo que aunado al aumento deficitario
del presupuesto, no deja a las entidades otra opcion financiera mas que allegarse
de ingresos extraordinarios. Entre ellos el endeudamiento, mismo que se convierte

en sustento de las finanzas, cuando debiera ser accesorio”.'?®

En ese entendido es que aunque se quisiera mirar a otro lado, los niveles
subnacionales no encuentran otra forma de allegarse de recursos adicionales mas

gue en el endeudamiento.

En derecho comparado, caso espafiol el distinguido profesor Sainz de Bujanda

refiere que “...uno de los recursos financieros constitutivos de las Haciendas de

124 ARIAS ABELLAN, Maria Dolores, “El régimen juridico de la deuda publica de los entes

locales”, en Ferreiro Lapatza, José Juan (Coord.), Tratado de Derecho Financiero y Tributario
Local, Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, S.A., Madrid, 1993, p. 360.

25 o subrayado es nuestro.

16 VERGARA RIVAS, Fabiola Guadalupe, op. cit., nota 121, p. XIIl.
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los entes publicos territoriales es la deuda publica”*?’ del que en adicién se debe
tener en cuenta que en el mismo caso referido “...tradicionalmente la Hacienda
local aunque haya sido recientemente cuando se ha utilizado hasta alcanzar una
importancia casi pareja con el tributo en su finalidad de obtencién de ingresos”'?,
situacién ésta que se destaca virtud a que no es ajena en el caso de la

financiacién de los niveles subnacionales en el caso mexicano.

Asi, una de las causas mas importante para ello, es el arraigado tema del poder
de los titulares de los ejecutivos locales, los que una vez que obtienen el mismo a
través del sufragio y para que su administracion sea bien calificada, a mas de
cumplir el compromiso con la ciudadania que les llevo al ejercicio de esa
representacion, lo es, el no aumento de los impuestos y mas aun el compromiso
de no ser creados ex novo, lo que provoca un natural efecto de que los recursos
necesarios desde la perspectiva presupuestal se obtengan antes que en una
l6gica reduccion del gasto corriente en continuar con el compromiso de obtencion
de mas y mayores recursos que solo se logran obtener via endeudamiento, al que
en una primera instancia le llamaremos tradicional para disgregarlo del que se

obtiene de la bursatilizacion de activos.

Un elemento alarmante que lleva a los niveles subnacionales al incremento de la
deuda lo constituia el hecho que desde 1988, la mayoria de los gobiernos

estatales habian incrementado paulatinamente sus déficits, los que en 1994

alcanzaron los 0.2 mil millones de pesos cifra equivalente a 0.6 del PIB.**

A su vez, los factores que contribuyeron a que los niveles subnacionales

presentaran ese incremento en el déficit, lo constituy6 la expansion en el gasto

corriente'® y de capital**! y hasta cierto punto la facilidad en su acceso al crédito

2 SAINZ DE BUJANDA, Fernando, op.cit., nota 122, p. 105.

128 ARIAS ABELLAN, Maria Dolores, op. cit., nota 124, p. 359.

129 AMIEVA HUERTA, Juan, op. cit., nota 49, p. 285.

130 Cfr. Gasto corriente consistente en la erogacion que realiza el sector publico y que no tiene
como contrapartida la creacion de un activo, sino que constituye un acto de consumo, esto es, son
los gastos que corresponden al sostenimiento e incremento de los recursos humanos y a la compra
de los bienes y servicios necesarios para el desarrollo propio de las funciones administrativas-
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interno, lo que de conformidad a lo autorizado por la Constitucién se podia llevar a
cabo con los integrantes el sistema bancario mexicano, esa puerta abierta a la que
practicamente solo se tenia que tocar para accesar a él, detonando ello en la
medida en que a las entidades les fuese dificil establecer una disciplina en su
actividad financiera y aunado al tema del excesivo control que los titulares de los
ejecutivos locales tenian y aun tienen en sus Congresos locales, que simplemente
autorizaban lo enviado por ellos en las leyes de ingresos, lo que va de la mano
ademas con un tema que aun hoy en nuestro pais es incipiente como la rendicion

de cuentas.

Asi visto, el aumento deficitario de los niveles subnacionales constituia la antesala
en la que las entidades federativas y municipios se encontraban que no dejaba
mas opcion financiera que necesariamente recurrir a los ingresos de los que ahora
corresponde ocuparnos como lo son; los extraordinarios entre los que destaca el
endeudamiento que pasa asi, de ser recurso al que solo se debe recurrir en casos
extraordinarios, al ser el sustento de las finanzas en esos niveles cuando como se

ha sostenido reiteradamente solo debe ser accesorio.

El que el crédito solo sea accesorio, es uno de los elementos principales que lo
debe regir, sin embargo la doctrina reconoce principios y en adicidn criterios
rectores que deben regir en general al tema de la deuda publica local, la que

debera cumplirlos.

En referencia a lo ya anunciado, es de sefialar que la doctrina espafiola reconoce

dos a los que llama principios:

a) Principio de legalidad.

representa la erogacion mas importante del gasto programable de un Gobierno-. AMIEVA
HUERTA, Juan, op.cit., nota 49, p. 214.

31 Cfr. Gasto de capital es identificado como el total de las asignaciones destinadas a la creacion
de bienes de capital y la conservacion de los existentes, asi como el que se emplea en la
adquisicion de bienes inmuebles y valores por parte del Gobierno, sumando a ello los recursos
transferidos a otros sectores para los mismos fines que contribuyen a acrecentar y preservar los
activos fisicos patrimoniales o financieros de una nacién. Ibidem. p. 217.
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b) Principio de autonomia local.

A los que en adicion la autora en consulta Arias Abellan agrega otros a los que

denomina “criterios rectores de la deuda publica local” que son:
a) Principio de libertad de decision de la utilizacion del recurso al crédito;
b) Necesidad de especificacion del gasto;
c) Posibilidad de diversificacion de fuentes de deuda local, y
d) Libertad de articulacion juridica de la operacion de crédito.

Ahora bien, como se ha podido apreciar en opinién de la autora en consulta en la
gue nos apoyamos justo por encontrar un analisis doctrinal necesario en nuestro
estudio, se ha decido fusionar, en virtud de que consideramos que son
complementarios y nos ayudan a entender mejor los limites de ordenacion juridica
necesaria en materia de deuda e imponen la disciplina juridica que ha de regir el
recurso financiero, los que pese a constituir doctrina espafiola que se ha
construido en atencion a las disposiciones juridicas que rigen en ese pais, se ha
decido hacer el andlisis en base a dichos principios y criterios por la semejanza
gue guardan al encontrar referencias legales aplicables en nuestro sistema de

derecho positivo vigente.
Hecha la anterior advertencia, empecemos a estudiarlos:

El principio de legalidad, que limita la forma y términos en los que la deuda debe
contratarse y lo es asi por tratarse de uno de los recursos financieros con los que
cuentan los entes publicos, y que como deuda compromete los recursos del
Estado que se conforman en una gran parte con los ingresos que en el orden

tributario contribuyen los gobernados.
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No obstante lo anterior el que emerge aln con mayor peso especifico, lo es que

debe de cumplir con los principios previstos en el orden Constitucional**?

, pues es
éste, el ordenamiento fundamental del Estado. Es el que se encarga de establecer
y fijar los recursos financieros que aparecen organizados virtud a dicho
ordenamiento y posteriormente de prever que de ello se ocupen las normas
legales de rango ordinario. M&s aun, en el orden Constitucional es en el que se
impone el principio de legalidad en la restante materia financiera particularmente
en el ambito tributario bajo el principio mas antiguo piedra angular y fundamento

de los derechos de la representacién popular.**?

Elemento histérico de este contenido queda precisado en la Constitucion Prusiana,
en cuyo texto constitucional se encuentra en un caso conceptualmente que se
aprecia en el articulo 103 que establece: “La emisién de empréstitos a favor del
Tesoro Publico so6lo puede tener lugar en virtud de una ley. Esto mismo rige

también en la asuncién de garantias a cargo del Estado”.***

Ahora bien, como es analizado por el estudioso del Derecho Presupuestario Paul
Laband “Tomar dinero prestado y constituirse en garante son hechos que nunca y
bajo ninguna circunstancia se integran en el concepto de las leyes sino en el de
los acuerdos o contratos; no son reglas juridicas sino negocios juridicos, y por

tanto en ninguin caso son actos legislativos sino administrativos”.**®

En continuidad con esa idea Laband refiere que a una autoridad de rango inferior
sea a la que le concierna una operacion de esa naturaleza (de crédito), lo que se
entiende por ser numerosos los actos que requieren esa gestion, asi que sea el
Ministerio de Hacienda, al que le competa emitir un empréstito, no trae

consecuencia juridica alguna desde la perspectiva juridica, pero pese a ello el

132 Cfr. Tesis Jurisprudencial Num. 100 (Pleno) de rubro “DEUDA PUBLICA LOCAL.
CONDICIONES CONSTITUCIONALES QUE DEBEN RESPETAR LAS ENTIDADES PARA
ADQUIRRILA, TRATANDOSE DEL FI'NANCIAMEINTO A QUE SE REFIERE EL ARTICULO 11,
FRACCION ViIil, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.”
133 Cfr. “No taxation without representation”, LABAND, Paul., op. cit., nota 119, p. XXXIX.
134 ).

Ibidem, p. 13.
%% |dem.
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Gobierno si necesita de la aprobacion de ambas Camaras para decidir tales
acuerdos como se desprende del articulo anteriormente citado (103) el que
establece que la emision de empréstitos solo tiene lugar en virtud a una ley. “El
art. 73 de la Constitucion de la Liga del Norte de Alemania dice asi: En casos de
necesidad extraordinaria podra llevarse a cabo por la via legislativa de la Liga la
emision de un empréstito, asi como la asuncién de una garantia, a cargo de la

Liga”.

En el tema del principio de legalidad en el pensamiento de Sainz de Bujanda una
cuestion fundamental se traduce en concretar hasta donde debe llegar el
legislador, lo anterior virtud a que sostiene®... el principio de legalidad en materia
financiera no puede limitar su eficacia y exigir que la deuda se prevea o autorice
por Ley, sino que es imprescindible, ademas, que la Ley organice los elementos
estructurales basicos, las condiciones esenciales de la deuda prevista o
autorizada: Sin ese contenido la norma legal estaria vacia y “la mas minima

exigencia de l6gica juridica impondria su repudio”.*®

Pudiendo concluirse en ese punto que es el 6rgano legislativo el que tiene que

encauzar y controlar la actuacion del ejecutivo en materia de endeudamiento.

Asi el endeudamiento del Estado requiere que sea la Ley la que autoriza la mision
0 contratacion de deuda, asi como que se establezcan las condiciones béasicas de

la emision de la deuda, a lo que llamaremos su régimen juridico fundamental.

De manera que sera la Ley, la que debe no sélo establecer el recurso en si (como
a los restantes que integran su hacienda), sino también las formas de su
articulacion, los limites de su utilizacion y cuantia, su finalidad (clase de deuda
utilizable en funcion a su finalidad), las garantias inclusive las formas en que debe
estar prevista a los efectos presupuestarios, sin podérsele reprochar deficiencia en
cuanto omitir elementos propios del recurso concreto, los que por légica natural no

podrian ser previstos como son los relativos a su concrecion, ya que ésta opera en

% SAINZ DE BUJANDA, Fernando., op. cit., nota 122, p. 110.
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funcion a las condiciones propias del mercado lo que se refiere a los tipos de

interés, forma, plazos.

El principio de autonomia local, que al decir de la autora en consulta Maria
Dolores Arias Abelldn, es uno respecto del cual pueden plantearse problemas
justo cuando se trata de conjugar tanto el contenido del principio de legalidad y el
de autonomia local. Lo anterior porque se trata en este caso de determinar “...cual
es el margen de libertad que se otorga a los entes locales, en ese &mbito en tutela
al principio de legalidad...”**" lo que tendria especial significado en el tema de la
Autonomia financiera que se traduce en: recursos propios y capacidad de decision

sobre el empleo de los mismos.

En el derecho nacional no se puede hablar como en el derecho espafiol de un
reconocimiento constitucional de autonomia a los entes locales para los que dicha

autonomia no significa inexistencia de limites de su ejercicio.

Lo anterior pues en el caso particular del endeudamiento de los niveles locales
caso de los Estados y Municipios, el art. 117 Constitucional establece una
prohibicién de caracter absoluto en tanto que en principio, los Estados no podran
contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con gobiernos de
otras naciones, con sociedades o0 particulares extranjeros, o cuando deban

pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio nacional.

Lo que deja advertida una limitacion total en principio y posteriormente una
limitante que se establece de forma conjunta para los dos niveles subnacionales
(Estados y municipios), ya que no podran contraer obligaciones o 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 fijen anualmente en los respectivos presupuestos. Los

ejecutivos informaran de su ejercicio al rendir la cuenta publica.

13" ARIAS ABELLAN, Maria Dolores, op. cit., nota 124, p. 365.
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De manera que en el caso de la deuda de los niveles subnacionales de
conformidad a lo previsto por la Constitucion, esa autonomia en el ambito local
estd debidamente acotada a no vulnerar la prohibicion absoluta y adicionalmente
la autonomia, de la que debe comentarse que tampoco aplica ya que para los
niveles subnacionales existen limitantes para la propia contratacion de
obligaciones, fijjando el ordenamiento supremo el destino de los recursos

obtenidos mediante la deuda publica.

En este sentido cobra vigencia lo que al respecto es sostenido en la doctrina
espafiola por la autora Maria Dolores Arias Abellan quien sefiala que el legislador
no puede desligarse de las condiciones propias del sistema de autonomias
territoriales que la Constitucion consagra especificamente las garantias
constitucionales de la autonomia de los entes locales, ello de conformidad a lo
declarado por el Tribunal Constitucional espafiol que si resulta aplicable a nuestro
derecho en el sentido de que “...quedaria ciertamente menoscabada si cualquiera
de sus prescripciones quisiera, imponiéndose a costa de la unidad de la Norma
Fundamental, sobreponerse a lo dispuesto por la propia Constitucién en otro de

sus preceptos, y esta advertencia ha de servir de gufa para el legislador”.**®

Previo a abordar el tema del endeudamiento en una de sus modalidades el
denominado “endeudamiento tradicional”’, se advertira éste desde una perspectiva
doctrinal, restando ahora concluir este estudio genérico de la deuda de los niveles
subnacionales con los llamados criterios rectores de la deuda publica local, los
que a sugerencia de la doctrina imponen la disciplina juridica que ha de regular el
recurso financiero obtenido a través de la deuda publica, la que tiene dos grandes

variantes: a corto plazo'*® y a medio y largo plazo.

Es oportunidad ahora de referirnos a los criterios rectores de la deuda publica que
ya habiamos anunciado y hemos de recordar, son los siguientes “...libertad de

decision de la utilizacion de dicho recurso (proveniente de la deuda publica)

1% ARIAS ABELLAN, Maria Dolores, op. cit., nota 124, p. 365.
139 Terminologia legal con la que se conoce a las de medio y largo plazo y que la que es a corto
plazo se denomina operaciones de tesoreria. Ibidem, p. 368.
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necesidad de especificaciéon del gasto, posibilidad de diversificacion de
fuentes de deuda local y, por ultimo, libertad de articulacion juridica de la

operacion de creédito.

En lo tocante a la libertad de decisién del recurso al crédito, cabe mencionar
que ha sido considerado desde la doctrina como la posibilidad de ejercer
libremente eleccion en su utilizacidn, ya que de lo contrario “... de nada serviria
proclamar que un recurso financiero forma parte de la hacienda de un ente publico
para a renglon seguido limitar su utilizacion hasta el extremo de provocar su

inexistencia”.**°

A este respecto en el caso mexicano existe una limitante para los niveles
subnacionales, el que se establece en la propia Constitucién en el articulo 117
fraccion VIII, cuando se indica que tanto estados como municipios no podran
contraer obligaciones o empréstitos sino cuando se destinen a inversiones
publicas productivas, lo que se hace extensivo a otros entes publicos a saber
organismos descentralizados y empresas publicas conforme a las bases (desde
luego que de acuerdo al principio de legalidad con antelacion referido) establezcan
las legislaturas de los estados en una ley, por los conceptos y hasta por los
montos que las mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos, lo que
inclusive de forma incipiente es regulado en la Constitucion en el sentido de que

los ejecutivos informen de su ejercicio al rendir la cuenta publica.

Existen casos en nuestro derecho aun mas limitados, caso excepcional del Distrito
Federal cuya naturaleza suis géneris ya fue comentada en pasadas lineas y del
que sus montos de endeudamiento son autorizados desde la LIF, la que para el
ejercicio 2014, establece que se autoriza para éste la contratacion y ejercicio de
créditos, empréstitos y otras formas de crédito publico para un endeudamiento
neto de 4.5 mil millones de pesos para el financiamiento de obras contempladas
en el Presupuesto de Egresos del Distrito Federal para el ejercicio fiscal 2014, de

igual manera se autoriza la contratacion y ejercicio de créditos, empréstitos y otras

199 ARIAS ABELLAN, Maria Dolores, op. cit., nota 124, p. 367.
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formas de crédito publico para realizar operaciones de canje o refinanciamiento de
la deuda publica del Distrito Federal y se ocupa en sefalar las directrices que en

adicién a la Ley General de Deuda Publica tendran que cumplirse.***

Asi mismo la propia Ley General de Deuda Publica hace referencia a ello al
establecer que es el Congreso de la Union el que autorizara los montos del
endeudamiento directo neto interno y externo que sea necesario para el
financiamiento del Gobierno Federal y de las entidades del sector publico federal
incluida en la LIF y en el PEF, asi como del Distrito Federal.**?

Se sefiala que el Ejecutivo federal hara las proposiciones que correspondan en las
iniciativas de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos del Distrito Federal
guedando sujetos los financiamientos relativos a las disposiciones de la Ley

General de Deuda Publica en lo que corresponda.’*

Necesidad de especificacion del gasto, ello se refiere a las limitaciones que se
hacen consistir en determinar a qué gasto se puede dirigir los ingresos obtenidos a

través del endeudamiento.

En este sentido desde la Norma fundamental se establece hacia que debe ir
destinado el recurso proveniente del endeudamiento, ya que se establece que los
recursos asi obtenidos por los Estados y Municipios no podran contraer
obligaciones o0 empréstitos sino cuando se destinen a inversiones publicas
productivas*** de conformidad a las bases que establezcan las legislaturas en

leyes y por los conceptos y montos que se fijen por ellas anualmente.

YU Art. 3° LIF.

142 Art. 90 Ley General de Deuda Publica.

143 Art. 10 Ley General de Deuda Publica.

1% Esta limitante asi establecida corresponde a las modificaciones a la fraccion VIII parrafo
segundo del articulo 117 Constitucional que fuera presentada el 24 de noviembre de 1980 por “El
Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, José Lépez Portillo” del que se
destaca por su importancia el Dictamen “Honorable Asamblea:

A las Comisiones Unidas de Gobernacion y Puntos Constitucionales y de Hacienda y Crédito
Publico les fue turnada para su estudio y dictamen la iniciativa presentada por el C. Presidente
Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, Licenciado José Lépez Portillo, mediante la cual
promueve reforma a la fraccion VIII del articulo 117 de la Constitucion Politica de los Estados
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Unidos Mexicanos ante el honorable Poder constituyente permanente ordinario a que se refiere el
articulo 135 de la misma ley fundamental.

“Esta Comision conforme a lo establecido por La Ley Organica del Congreso de la Union, ha
procedido al andlisis de la citada iniciativa y somete a la consideracion de esta Honorable
Asamblea el siguiente dictamen:

“El imperativo de mejorar la calidad de vida de los mexicanos y el afan de progreso de nuestra
poblacién explican y justifican los intensos esfuerzos que el gobierno de la Republica realiza por
avanzar en la senda de la nacién ha trazado.

La situacién histérica de nuestro pueblo ha exigido que el avance se dé apurando el paso,
buscando evitar la acumulacion de las cuestiones pendientes. ...

La historia reciente anota con claridad que las instituciones de la Republica persiguen romper esa
insuficiencia de ingresos publicos mediante la accion concertada entre tres o6rdenes de
fundamentales de gobierno.

Esta accién coherente y armonica ha venido demostrando una leccién viva y cotidiana de la
incorporacion del federalismo a nuestra esencia nacional...

Los mecanismos que el federalismo mexicano ha venido estableciendo para promover en ambos
sentidos el avance de la nacién, apuntan la necesidad de robustecerlas haciendas publicas
estatales y municipales para consolidar las acciones que el momento histérico determina como
indispensables: promover el crecimiento arménico y equilibrado del pais y descongestionar las
actividades socioeconomicas en el Valle de México.

Es por ello que las Comisiones Dictaminadoras estiman de gran importancia la iniciativa que el
Ejecutivo federal somete al Congreso Constituyente permanente ordinario para modificar la
fraccion VIII del articulo 117 de nuestra Constitucion.

Esta propuesta recoge el sentir de los ejecutivos estatales que ha sido manifestado en diferentes
foros nacionales, asi como el de importantes sectores que se encuentran representados en este
Congreso.

Ese sentir consiste en complementar los instrumentos de financiamiento de los Estados y
municipios con recursos econdémicos provenientes del crédito publico a fin de ser destinados a
inversiones publicas productivas y lograr la realizacién de sus respectivos programas generales de
gobierno.

Hasta ahora la disposicion Constitucional que nos ocupa exige que los empréstitos estatales o
municipales que se celebren, se destinaran a la ejecucién de obras que directamente produzcan un
incremento en sus respectivos ingresos.

Este precepto, aun cuando autoriza el endeudamiento interno de los Estados y municipios, al
limitarlo en forma exclusiva a obras directamente productivas, restringe casi hasta sus Ultimas
oportunidades una actividad crediticia que podra ser, en congruencia con las posibilidades actuales
de contratacion mas intensa y floreciente para propiciar el desarrollo regional.

El propésito de esa disposicion ha sido limitar el uso del crédito publico para aquellos
financiamientos destinados a obras que por si mismas generen su capacidad de pago.

Sin embargo esta Comisién estima que este propdsito se encuentra incorporado en un principio
financiero de mayor amplitud que hace posible un ejercicio razonable de esta importante facultad
estatal. Este principio consiste en que el crédito publico debe ser compensado con el aumento
correlativo de la riqueza, la cual indudablemente genera ingresos publicos propios. Esto se ve
confirmado cuando el crédito publico se destina a inversiones que inclusive de modo indirecto
producen un aumento de tales ingresos.

Este es el caso de inversiones publicas productivas que constituyen los bienes que serviran
de soporte a la promocién de actividades socioecondémicas que produciran riqueza e
indirectamente, impuestos y otros ingresos publicos.

La finalidad de la reforma que se propone se centra en la cuestion anterior. Se persigue ampliar la
materia a la que podran destinarse los empréstitos y otras obligaciones crediticias susceptibles de
ser contraidas por Estados y municipios, esto es, a inversiones publicas productivas.

De este modo la reforma permite que el crédito publico estatal y municipal se emplee como hasta
ahora, para efectuar prioritariamente obras que generen directamente ingresos, pero ademas se
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Como a pie de pagina se destaco6 (dada la relevancia para el tema que nos ocupa)
es en la Constitucion en la que se dejé establecido, lo referente al régimen juridico
de la deuda de los niveles subnacionales de conformidad a la reforma de 1981, en
la que se establecidé la especificacion del gasto, la que soélo seria posible,
cuando se destinara a las llamadas por esta reforma “inversiones publicas

productivas”, preguntandonos a ese respecto y ¢qué son éstas?

Como se dejo destacado en el Dictamen de las Comisiones Dictaminadoras que
concluyeron que era procedente la reforma al articulo 117 fraccién VIII de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, son “inversiones publicas

abrirda la posibilidad de afectarlos a otras obras productivas y al financiamiento de servicios
publicos, siempre que en forma indirecta 0 mediata se generen ingresos para dichos cuerpos
politicos.

La ampliacién del concepto hara posible que se emplee el crédito publico para el
financiamiento del desarrollo rural y urbano, mediante la realizaciébn de inversiones
productivas tales como carreteras regionales o vecinales, obras de infraestructura urbana,
servicios de transporte publico, centrales de abastos para la poblacién, asi como otras
obras més que se reclaman de manera inaplazable, por los habitantes de las comunidades y
de las ciudades del interior del pais.

Sefialadamente resulta en la iniciativa el propdsito de establecer las bases de un proceso operativo
eficaz para la aprobacién, administracion y control de un medio de financiamiento publico
complementario tan delicado para las finanzas publicas como es el del crédito publico estatal y
municipal.

Sin duda, en este sentido y en varios mas la propuesta representa un avance sustancial para la
ordenacion y autodisciplina en el ejercicio de esa facultad.

En una clara vision de la participacion democratica que corresponde a las legislaturas y a los
ejecutivos estatales y municipales, se amplian las posibilidades de que la representacién popular
examine y reflexione con cuidado y responsabilidad, el papel complementario que corresponderd al
crédito publico en el financiamiento de los programas de gobierno.

El Poder Legislativo local asumira con toda claridad la responsabilidad constitucional que le
corresponde regula, mediante una ley, la estructura y los procedimientos de seleccién de las
inversiones prioritarias y de los tipos de financiamiento que habran de ser sometidos por los
ejecutivos estatales y municipales a la autorizacion del propio Congreso estatal, asi como de las
reglas para el ejercicio de los empréstitos....

De otra parte, la ampliacién de la materia a la que podran destinarse los empréstitos estatales y
municipales, no admite excepcion alguna, lo cual excluye claramente a endeudamientos
destinados a cubrir obligaciones de gasto corriente o de operaciones de conversién, mismas que,
como hasta ahora, no estan autorizadas. ...

Por todo lo expuesto, las Comisiones Dictaminadoras concluyen que es procedente la reforma al
articulo 117, fraccién VIII, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en los
términos propuestos por el Ejecutivo federal en su iniciativa, y se permiten proponer a la
consideracion de esa Honorable Asamblea el siguiente Proyecto de decreto que reforma la fraccion
VIl del articulo 117 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos para quedar como
sigue: ....” LV LEGISLATURA, CAMARA DE DIPUTADOS DEL H. CONGRESO DE LA UNION,
op. cit., nota 15., pp. 510, 511 y 512.
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productivas'*>”

las que constituyen los bienes que serviran de soporte a la
promocion de actividades socioecondmicos que produciran riqueza e

indirectamente, impuestos y otros ingresos publicos.

En relacién a este concepto tan particular los Ministros José Ramon Cossio Diaz y
la Ministra Margarita B. Luna Ramos son quienes en una votacion disidente
propusieron lo que desde la perspectiva judicial se debe considerar por inversion

“*

publica productiva, “...a las erogaciones realizadas con recursos provenientes
de financiamientos, destinadas a la ejecucion de obras, contratacion de servicios,
adquisicién de bienes y los gastos para la rehabilitacion de bienes que generen un
aumento en la capacidad o vida util de los mismos, siempre que con la operacion
de dichos activos se generen directa o indirectamente recursos monetarios

suficientes para cubrir los financiamientos respectivos”.**®

En este sentido son consideradas con ese caracter, las que hacen posible que el
crédito se emplee para el financiamiento del desarrollo rural y urbano, mediante la
realizacion de dichas inversiones “productivas” tales como carreteras regionales o
vecinales, obras de infraestructura urbana, servicios de transporte publico,
centrales de abastos para la poblacion, asi como otras obras mas que reclaman
de manera inaplazable, por los habitantes de las comunidades y de las ciudades

del interior del pais.

145 Cfr. caso del articulo 3 fraccién VIII de la Ley nimero 616 de de Deuda Publica del Estado de

Guerrero que considera a las inversiones publicas productiva: “Se entiende por Inversiones
publicas productivas, ejecucion de obras publicas, acciones, adquisiciones o manufactura de
bienes y prestacion de servicios publicos, el mejoramiento de las condiciones, estructura o perfil de
la deuda publica vigente o de la que se pretenda contraer a cualquier otra finalidad de interés
publico o social, siempre que puedan producir directa o indirectamente, inmediata 0 mediatamente,
un ingreso para el Estado o los Municipios, incluyendo ademas, las acciones que se destinen para
apoyar el gasto publico en materia de educacion, salud, asistencia, comunicaciones, desarrollo
regional, fomento agropecuario, turismo, seguridad publica y combate a la pobreza, que fomenten
el crecimiento econdmico y la equidad social, asi como para cubrir un déficit imprevisto en la
Hacienda publica del Estado o Municipal, o bien, aquellas acciones que permitan hacer frente a
cualquier calamidad o desastre natural.”

1 LUNA RAMOS, Margarita Beatriz y COSSIO DIAZ, José Ramén, Acerca de las inversiones
publicas productivas, disponible en Internet en
http://www.ejournal.unam.mx/ecu/ecuman9/ecunam0909.pdf, Consultada el 6 de agosto de 2013.
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Sin embargo la ampliacion de la materia que desde la perspectiva de la Reforma
de 1981 al articulo 117 fraccién VIII Constitucional se obtuvo con el concepto de
“‘inversiones publicas productivas” a la que a partir de dicha reforma se podian
destinar los empréstitos estatales y municipales, no admitia excepcion alguna, lo
cual deja fuera asi de forma clara a los endeudamientos destinados a cubrir
obligaciones de gasto corriente o de operaciones de conversion, mismas que

como hasta ahora no estan autorizadas.

Diversificacién de fuentes de crédito, por tradicion las entidades locales han
tenido limitadas sus posibilidades de eleccion del prestamista, existian
ordenamientos juridicos que restringian los sujetos con los cuales se podia
concretar el crédito, asi se especificaba en la ley de forma exhaustiva quienes
podrian alcanzar la posicion de posibles prestamistas, incluyendo las entidades
oficiales de crédito, los bancos privados, las cajas de ahorro, las cooperativas de
crédito, las sociedades de crédito hipotecario y las Entidades de financiacion

inscritas en determinados registros.

Lo que asi apreciado por la doctrina en la interpretacion de Ferreiro Lapatza
pretendia asegurar la regularidad de toda operacion de crédito, exigiendo a dicho
respecto minimas garantias en torno a la identidad y a la posibilidad de control y

fiscalizacion del prestamista.

En el caso espafiol simplemente se puede acudir a cualquier sujeto a través del
gue se obtenga el crédito. Y lo Unico que detona con importancia en este aspecto,
lo es, que lo sea en las mejores condiciones impuestas por el mercado para

contratar el crédito.

En el caso de México existen diferencias y similitudes con el caso de derecho

comparado mencionado.

En principio, si existen limitantes establecidas por el Ordenamiento Fundamental,
la Constitucién en la que a titulo de prohibiciébn absoluta se establece en el

multicitado articulo 117 fraccién VIII, el que “Los Estados no pueden en ningun
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caso, contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con gobiernos
de otras naciones, con sociedades o particulares extranjeros, o cuando deban

pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio nacional”.

De donde se advierte que el limite desde el punto de vista subjetivo en el derecho
nacional, lo es que no existe permisibilidad de que se obtenga el crédito de
cualquier sujeto, sino solo, si no se esta en los casos que constituyen prohibicion
absoluta para los Estados, es decir, que no se trate de obligaciones o empréstitos
que se contraten de forma directa o indirecta tanto con gobiernos de otras
naciones, como con sociedades o particulares extranjeros o aun mas desde el
punto de vista objetivo, pues tampoco cuando deban pagarse en moneda
extranjera y desde el punto de vista territorial que se deban pagar fuera de

territorio nacional.

Prohibiciones que no son salvables bajo ninguna circunstancia, lo anterior debido
a gue el régimen de los Estados estad conformado entre otros, por dos preceptos
rectores que lo son: los articulos 117 y 118, las que desde la perspectiva de la
doctrina constitucional son conocidas las primeras como las denominadas
prohibiciones absolutas, en virtud de que en el acapite del precepto se sefala de
forma tajante que “Los Estados en ningun caso” y en el segundo, el acépite del
precepto expresa en continuidad con el anterior articulo que “Tampoco pueden sin
consentimiento del Congreso”, de manera que, mientras en el caso del primero de
los articulos el impedimento impuesto desde la Constitucién es insalvable, en el
segundo de los preceptos, si lo es, en la medida en que tengan el consentimiento
del Congreso, constituyendo ello una de las grandes diferencias con el caso
espafiol, en el que si existe libertad para acudir a cualquier sujeto a través del que

se obtenga crédito sin limitar si es nacional o extranjero.

Ejemplo del cumplimiento a dicha prohibicion establecida en la Constitucion lo
constituye el articulo 265 que corresponde al Titulo Octavo “De la deuda Publica”
Capitulo Primero de las disposiciones generales del Cadigo Financiero del Estado

de México que establece: “La emision de bonos, valores y otros titulos de deuda
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seran pagaderos en moneda nacional y dentro del territorio de la Republica; y
tanto en el acta de emision como en los titulos deberan citarse los datos de su
inscripcion en el registro de deuda publica. Asimismo, debera constar la
prohibicibn de su venta a extranjeros, sean estos gobiernos, entidades
gubernamentales, sociedades, particulares u organismos internacionales; sin

estos datos los titulos careceran de validez.*

Igual ejemplo resulta lo dispuesto por la Ley Numero 616 de Deuda Publica para el
Estado de Guerrero en su articulo 6 cuando sehala “Prohibicion de contratar
deuda publica. El Estado de Guerrero, los Municipios del Estado y los demas
sujetos de derecho publico sefalados en el articulo 2 de esta Ley, no pueden
contraer, directa o indirectamente, obligaciones, empréstitos o créditos con ningun

Gobierno, sociedad o particular extranjero”.

De la misma ley citada en péarrafo anterior se aprecia lo dispuesto por el articulo 7
“‘Moneda de pago de la deuda publica. Todos los empréstitos o créditos que
celebre el Estado de Guerrero, los Municipios y las Entidades Publicas del Estado
de Guerrero, se contratan y por ende, se pagan en Moneda Nacional, o
excepcionalmente en Unidades de Inversion: Se prohibe contratarlos en moneda

extranjera o indexarlos a la fluctuacion de esta ultima”.

El articulo 8 del mismo ordenamiento en comento refiere respecto al Pago de la
deuda publica “Todos los empréstitos o créditos que se contraten conforme a la
presente Ley, se cubren de acuerdo a lo sefialado en el Presupuesto de Egresos,

de acuerdo a la capacidad de pago de la Entidad Publica contratante; pero

7 ya con antelacién el articulo 22 de la Ley de Deuda publica del Estado de México establecia en

contenido similar lo siguiente: “El Estado y los Municipios en cumplimiento de los prevenido por la
fraccion VIII del articulo 117 de la Constitucién Federal, sélo podran emitir bonos y otros titulos de
deuda, pagaderos en moneda nacional y dentro del territorio de la Republica, previa autorizacion
de la Legislatura del Estado. Tanto en el acta de emision, como en los titulos, deberan citarse los
datos fundamentales de la autorizaciéon de la Legislatura, asi como la prohibicién de su venta a
extranjeros sean estos Gobiernos, entidades Gubernamentales, Sociedades particulares y a
Organismos Internacionales. Los documentos no tendran validez si no se consignan dichos titulos.
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siempre los pagos se efectuaran en los Estados Unidos Mexicanos. Esté prohibido

realizar o convenir como lugar de pago, cualquier lugar del extranjero”.

Ahora bien, caso en el que existe similitud es que el crédito sea contratado en las
mejores condiciones que el mercado le ofrezca, no quedando ello establecido en
el Ordenamiento Fundamental, sino en las leyes de los Estados que se ocupan del
tema de la deuda publica, siendo que ya en el proyecto aprobado por la Camara
de Diputados en el mes de julio de 2013 con el caracter de “aprobado en lo
general y particular”, por 421 votos a favor, 18 en contra y nueve abstenciones, las
modificaciones a la Constitucion para regular el endeudamiento de Estados y
municipios destaca el obligar mediante articulo transitorio a que en la Ley
reglamentaria se establezca que la deuda de los Estados y municipios
deberd contratarse mediante licitacion publica, para asegurar las mejores

condiciones de mercado y el fortalecimiento de la transparencia.**®

1“8 Articulo publicado por PACHECO, Roberto José, “Diputados aprueban limitar deuda estatal”,

Excélsior, México, 18 de julio de 2013, Seccidén Nacional. En dicho articulo se expresé lo siguiente:
... “Que ningun estado (sic) vuelva a pasar por lo que han pasado nuestros estados (sic) y
nuestros ciudadanos de Coahuila, Tabasco, Nuevo Led6n o Quintana Roo. De manera clara lo
decimos, los diputados del PAN le enviamos un mensaje claro a México: le vamos a apretar el
cinturén a aquellos gobernantes irresponsables y vamos a fortalecer a quien hace buen uso de su
gobierno. “No permitiremos que se vuelva a hipotecar el futuro de nuestros hijos: Hasta aqui llego
su abuso, sefiores: pondremos orden de la deuda publica en este pais, advirti6 Damian Zepeda. El
diputado panista rechaz6 que el sobre endeudamiento estatal y municipal tenga su origen en la
escasez de recursos, sino en la irresponsabilidad, dijo, en la ambicion desmedida y en la falta de
regulacion. El perredista Julio César Moreno Rivera, presidente de la Comision de Puntos
Constitucionales, sostuvo, en tanto, que esta reforma constitucional mantiene congruencia con el
pacto federal y respeta el &mbito de competencia de los gobiernos locales.”"No se deben dejar de
lado la necesidad de armonizar limites, criterios y principios que normen la capacidad y principios
que normen la capacidad de pago, evitando asi que con el paso del tiempo esta deuda ponga en
riesgo la estabilidad financiera en el pais. “Desafortunadamente, algunos gobiernos locales y
municipales han hecho uso poco responsable de los instrumentos de la deuda al cabo de los
proyectos que reportan grandes dividendos politicos, mas su costo es trasladado a
administraciones subsecuentes”, subrayd a su vez la priista Gloria Nufiez Sanchez. Antes Ricardo
Garcia Berdeja, de Movimiento Ciudadano, comentd que ese sobreendeudamiento ha generado la
ausencia de obra publica, nuevos impuestos y pérdida de oportunidades para algunas
generaciones, y subrayé que esta iniciativa no surgié de la pactocracia”, sino de diputados de
todos los partidos representados en San Lazaro. ... Entre lo aprobado en el dictamen, aprobado
en este periodo extraordinario y que se remite al Senado de la Republica para su ratificacion se
modifican diversas disposiciones de la Constitucion para establecer principios, controles
lineamientos que promuevan un uso ordenado y sostenible del financiamiento para las entidades
federativas y evitar el uso incorrecto de los recursos obtenidos via deuda publica. En un noveno
articulo transitorio se incluye establecer un programa Anual de Garantias por el Ejecutivo federal, a
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Resulta ilustrativo en este sentido lo dispuesto por el articulo 29 de la Ley NUumero
616 de Deuda Publica para el Estado de Guerrero referente a Analisis del
financiamiento, en el que sefala: “Las Entidades Publicas que se propongan
contraer deuda publica, deberan analizar las diferentes opciones de financiamiento
disponibles en el mercado financiero, para los conceptos a que se destinaran los
empreéstitos o créditos y optar por la que ofrezca las condiciones juridicas, técnicas

y financieras, mas favorables al interés publico.”

Libre articulacién juridica de la operacion de crédito, criterio que se identifica
como el medio de obtencion de ingresos, el que durante muchos afios en
expresion de la doctrina no se habian visto modificaciones, las que comunmente
se presentaban en la forma de emisién de deuda, contrataciébn de préstamos o
créditos o la Conversion y sustitucion total o parcial de operaciones preexistentes.

El tema de libre articulacion en el caso de México adquiere una gran complejidad,
en principio, porque la posibilidad de obtencion de recursos en un gran nimero de
casos, se da en funcion, primero al tema de las participaciones, al que
forzosamente va ligado el de la deuda publica de los niveles subnacionales y que
solo se entiende en funcién a lo establecido al respecto en la LCF.

Las participaciones federales ya analizadas en capitulo previo**

, las que de
conformidad a lo previsto en el articulo 9 de la LCF, que al respecto establece un
principio supremo “Las participaciones que correspondan a las Entidades
Federativas y Municipios son inembargables”, pese a ello, se prevé que podran

ser afectadas para el pago de obligaciones contraidas por las Entidades o

fin de que el Congreso apruebe los recursos que se requieran para las obras al siguiente afio de la
solicitud y antes de que se apliqguen los recursos. Instaura ademas, la responsabilidad de los
servidores publicos de los estado (sic) y municipios sobre el manejo indebido de los recursos y la
deuda publica, misma que debera reflejarse en las constituciones locales. Se aprob6 que Estados
y municipios tengan la posibilidad de contraer empréstitos cuyos recursos se destinen a
refinanciamiento o reestructura de deudas, y no sélo a inversiones publicas productivas, asi como
contratar obligaciones para cubrir sus necesidades de corto plazo, sin rebasar los limites maximos
y condiciones que establezca la ley general que expida el Congreso. No obstante, el texto del
dictamen sefiala que en ningln caso podran destinar empréstitos para cubrir gasto corriente, y
tendran la obligacion de inscribir y publicar la totalidad de sus préstamos y obligaciones de pago en
un registro puablico Unico.

%% vid supra Primer Capitulo. C.1y E.1.3.
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Municipios, con autorizacion de las legislaturas locales inscritas a peticion de
dichas Entidades ante la SHCP en el registro de Obligaciones y Empréstitos de
Entidades y Municipios, a favor de la Federacion, de las instituciones de Crédito
gue operen en territorio nacional, asi como de las personas fisicas o morales de

nacionalidad mexicana”.

De ello se desprende que la libre articulacion juridica de la operacion de crédito,
en el caso de México esté limitada en principio a que de conformidad a lo previsto
por la Ley son las participaciones, las que constituyen la posibilidad de obtencion
créditos en virtud de que con las mismas se garantiza el pago de obligaciones

contraidas por los niveles subnacionales.

Sin embargo, el mismo precepto impone obligaciones a este respecto como lo es,
que previa autorizacion por las legislaturas (principio de legalidad ya estudiado)
debera inscribirse dicho adeudo garantizado con participaciones ante la SHCP, en
el denominado “Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades vy
Municipios”, a favor de la Federacién, de las Instituciones de Crédito que operen
en Territorio Nacional asi como las personas fisicas 0 morales de nacionalidad
mexicana (que son con quienes se puede contraer endeudamiento de conformidad

a lo dispuesto por el articulo 117, fraccion VIII Constitucional).

Dicha prevision asi establecida por el articulo 9 de la LCF, hace que precisamente
el Sistema Financiero Mexicano que es, en el dmbito subjetivo el que puede

prestar a los niveles subnacionales, el que en su normativa interna**® se encargue

130 cfr. DISPOSICIONES DE CARACTER GENERAL APLICABLES A LAS INSTITUCIONES DE
CREDITO. (CIRCULAR UNICA DE BANCOS). Anexo 11 OPERACIONES DE CREDITO CON
ESTADOS, MUNICIPIOS Y SUS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS. Para la celebracién de
la operacion crediticia. 1. Solicitud de crédito llenada y firmada ya sea autografa o
electronicamente, salvo en aquellos créditos en los que no existe la solicitud y cuyo otorgamiento
no fue solicitado expresamente por el cliente, sino promovido por la Institucion. En este caso
debera hacerse constar la evidencia y criterios que originaron dicho ofrecimiento.2.Documentacién
que acredite haber consultado a una sociedad de informacién crediticia, los antecedentes del
solicitante del crédito y, en su caso, del obligado solidario, avalista o fiador previo otorgamiento del
crédito.3.Estudios de crédito donde se analice al acreditado y/o avalista, cuando este Ultimo sea
considerado en el proceso de calificacion del crédito. 4. Informacion financiera del acreditado.5.
Autorizaciones de crédito. 6. Contratos de crédito y/o pagarés con los que se haya documentado el
mismo.7.Copia de la Ley de Ingresos y presupuesto de egresos o presupuestos modificados para
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también de regular el tema de la deuda contratada con Estados y Municipios de

gobiernos de Estados y Municipios del ejercicio fiscal anterior y en curso. 8. Tratdndose de
organismos descentralizados de los Estados y Municipios, documentacién que acredite su
personalidad juridica y patrimonio propio, asi como copia de la ley o decreto que los creé. 9.
Tratdndose de gobiernos municipales, copia del acta de cabildo, asi como un ejemplar del diario,
periédico o gaceta oficiales del Estado que contenga el decreto del congreso local en los que
conste la autorizacion para la contratacion de créditos y para la afectacion en garantia y/o fuente
de pago de participaciones de ingresos federales correspondientes, cuando las leyes locales asi lo
requieran.10. Tratdndose de gobiernos estatales, copia del ejemplar del diario, periédico o gaceta
oficiales de la localidad, que contenga el decreto del congreso local en el que conste la
autorizacion para la contratacion de créditos y para la afectacion en garantia y/o fuente de pago de
participaciones de ingresos federales correspondientes. 11. Para los casos en que se establezca
un fideicomiso para garantizar y ser fuente de pago de las obligaciones, copia del contrato
correspondiente asi como, en su caso, copias del decreto en el que se ordene la constitucion del
mismo, y de la autorizacion del congreso local que permita la afectacion de participaciones
federales en el referido fideicomiso de garantia. Identificacién del acreditado y sus garantes 1.
Evidencia de que la(s) persona(s) que suscriba(n) el o los contratos y/o titulos de crédito cuenten
con las facultades legales para hacerlo. 2 Instrumento legal a través del cual se formalice la
operacion debidamente suscrito y registrado, en el registro Gnico de obligaciones y empréstitos de
la entidad solicitante, como en el Registro de Obligaciones y Empréstitos de entidades federativas
y municipios de la Secretaria, en su caso. 3. Dictamen juridico que valide la informacion que se
menciona en los puntos 1 y 2 anteriores. Seguimiento 1. Cédulas de calificaciéon de los Ultimos
cuatro trimestres. 2. Evidencia de que los créditos se encuentran registrados en la contabilidad de
la cuenta publica del acreditado correspondiente, cuando asi proceda. 3.Tratandose de organismos
descentralizados de los Estados y Municipios, informacion que permita evaluar la situacion
financiera del acreditado para fines de calificacion crediticia y de acuerdo con las politicas internas
de la Institucién, tal como estados financieros internos con firma autégrafa del representante legal
0 apoderado; asi como los estados financieros dictaminados de los tres Gltimos ejercicios del
acreditado. 4. Informacién que permita apreciar el comportamiento del acreditado en el
cumplimiento de sus obligaciones crediticias con la Institucién, que incluya toda la informacién
derivada del proceso de calificacion de cartera crediticia, como son disposiciones, pagos
realizados, renovaciones, reestructuras, quitas, adjudicaciones o daciones en pago. 5.
Actualizaciéon anual del informe expedido por una sociedad de informacién crediticia respecto del
solicitante del crédito y, en su caso del obligado solidario, avalista o fiador 6. Informes de
seguimiento de condiciones de hacer y no hacer, en su caso. Garantias 1.En su caso,
documentacién que evidencie la existencia de participaciones federales o impuestos locales como
garantias del crédito. 2. Para los casos en que se establezca un fideicomiso para garantizar y ser
fuente de pago de las obligaciones, copia del contrato correspondiente asi como, en su caso
copias del decreto en el que se ordene la constitucion del mismo, y de la autorizacion del congreso
local que permita la afectacion de participaciones federales o impuestos locales en el referido
fideicomiso de garantia. Créditos en cobranza judicial. 1. Informacién periddica y actualizada
conforme a politicas de la Institucion, del responsable de la cobranza judicial o extrajudicial del
crédito.

2. Informacién que acredite la liquidacién de adeudos (dacion en pago, adjudicaciones de garantias
y quitas). Créditos reestructurados 1. Estudios de viabilidad de la reestructura. 2. Autorizacion de
la reestructura y/o convenio judicial, quitas y quebrantos de acuerdo a la normatividad de la
Institucién, o en su caso, la informacién necesaria de acuerdo a los programas institucionales
aplicables. 3. Contratos de reestructura o convenio judicial y/o pagarés, en su caso. Créditos
castigados 1. Informacién que acredite que se agotaron las diferentes instancias de recuperacion,
en su caso, o la informacidn necesaria de acuerdo a las politicas institucionales en la materia. 2.
Informacién mediante la cual las instancias correspondientes solicitan la aplicacion del crédito.
Necesaria para ejercer la accion de cobro. Contratos de crédito y/o pagarés con los que se haya
documentado el mismo.
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manera que asegure el pago de las obligaciones con ellos contraidas a través de
las participaciones federales, de las que ademas vimos son la principal fuente de
ingresos de dichos niveles, motivo por el que con ello, es que se tiene
debidamente asegurado el pago que los obligados realizaran de sus obligaciones

contraidas.

De igual manera el articulo 9 prevé que las obligaciones de los Municipios se
registraran cuando cuenten con la garantia solidaria del Estado cuando a juicio de
la SHCP tengan suficientes participaciones para responder a sus compromisos, de

acuerdo con lo establecido en el Reglamento del articulo en comento.

En el caso de obligaciones que se originen de la emision de valores, para efectos
de su inscripcion en el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades y
Municipios, bastara con que se presente evidencia de dichos valores de acuerdo
al procedimiento establecido en el Reglamento, en el entendido que dentro de los
diez dias habiles siguientes a la inscripcién de los mismos, debera notificarse a la
SHCP, su circulacion o colocacion; de lo contrario, se procedera a la cancelacion

de la inscripcion.

Dicho registro tendra el caracter de publico a través de la pagina oficial de internet
de la SHCP, y debera permitir la identificacion del porcentaje total de
participaciones federales que fueren afectadas por cada uno de los niveles
subnacionales, asi como el destino definido en los instrumentos que formalizan su
obligacion en los términos asi establecidos por el reglamento del articulo 9 de la
LCF.™!

Entidades y Municipios efectuaran los pagos de las obligaciones contraidas de
conformidad a lo establecido por el articulo en referencia, a través de fideicomisos
o vehiculos de fuente de pago o garantia, sin perjuicio de los instrumentos y

sistemas de registro establecidos en sus leyes de deuda de los estados. En todo

Bl a obligacién de permitir la identificacion del porcentaje total de participaciones federales

afectadas por cada entidad o municipio, asi como el destino que se le dé entrara en vigor de
conformidad al Transitorio Décimo de la reforma a la LCF de 9 de diciembre de 2013 a los 90 dias
posteriores a la entrada en vigor del presente Decreto en el DOF.
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caso, las entidades federativas son las que deberan contar con un registro Unico

de obligaciones y empréstitos y publicar en forma periddica su informacion y la de

sus Municipios en relacién con las obligaciones garantizadas o aquéllas cuya

fuente de pago son las participaciones al menos en la pagina oficial de Internet del

gobierno de la entidad. Las publicaciones ya referidas se deberan llevar a cabo de

conformidad a los lineamientos de homologacién de informacion publica que sea
establecida por la SHCP.

Es el Reglamento del articulo 9 de la LCF en materia de Registro de Obligaciones
y Empréstitos de Entidades Federativas y Municipios, un ordenamiento que se
encarga como se establece en sus Considerandos, de establecer el marco juridico
que regule el requisito establecido por el articulo 9 de la LCF, relativo a la
inscripcion en el Registro de Obligaciones contraidas por los Estados, el Distrito

Federal o los Municipios con afectacidén a sus participaciones.

Dicho reglamento, es en el que se regula la inscripcion que en los términos de Ley
se fijan para efectos declarativos de las obligaciones directas y las contingentes
contraidas en apego a las disposiciones aplicables por los Estados, el Distrito
Federal o los Municipios por solicitud de los mismos, cuando las participaciones
gue a cada uno correspondan en ingresos federales hayan sido afectadas al pago

de dichas obligaciones, conforme a lo establecido en sus leyes locales de deuda.

Inscripcion que es independiente de aquélla que se realice en el Registro Unico de

Obligaciones y empréstitos de la entidad solicitante.

De conformidad a lo establecido por el reglamento del articulo 9 para efectuar la

inscripcién en el registro se deberan cumplir los siguientes requisitos:

I. Que el solicitante, bajo protesta de decir verdad, manifieste que:
a) Se trata de obligaciones pagaderas en México y en moneda nacional,
contraidas con la Federacion, con las Instituciones de Crédito que
operen en territorio nacional o con personas fisicas o morales de

nacionalidad mexicana, conforme a las bases que establezcan las

200



QK

Capitulo Segundo

Modalidades de ingresos en las Entidades Federativas.

PATRICIA LOPEZ LOPEZ

legislaturas locales, por los conceptos y hasta por los montos que las

mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos;

b) Tratandose de obligaciones que se hagan constar en titulos de

crédito, se ha indicado en el texto de los mismos que solo podran ser
negociados dentro del territorio nacional con la Federacién, con las
Instituciones de Crédito que operen en territorio nacional o con

personas fisicas o0 morales de nacionalidad mexicana, y

c) La Legislatura local autoriz6 previamente que se contraiga la

obligacion afectando las participaciones en ingresos federales que
correspondan al propio estado o, en su caso, al Municipio
correspondiente.

II. Que se acredite la publicacién, en un diario de circulacion local en uno de

circulacién nacional, de la informacion fiscal financiera que la entidad
solicitante considere relevante. Para tal efecto, al momento de entregar
la solicitud, debera presentarse la publicacion de la informacion del afio
calendario precedente al de la solicitud de inscripcion y, de estar

disponible, la del primer semestre del afio en curso, y

lll. Que la entidad solicitante acredite que se encuentra al corriente en el pago

de los empréstitos que tenga contratados con las instituciones de banca

de desarrollo.

A la solicitud que se presente de inscripcién se debera acompafar un ejemplar

original del instrumento juridico en el que se haga constar la obligacién directa o

contingente que se solicite y para el caso de obligaciones que se documenten a

través de titulos de crédito copia certificada de los mismos.

Asi como un ejemplar de la certificacion de que la obligacion materia de la solicitud

se encuentra ya inscrita en el registro Unico de Obligaciones y Empréstitos de la

entidad solicitante.
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Ahora bien sera la SHCP, la encargada de proporcionar a los Estados, el Distrito
Federal, Municipios y a los acreditantes de éstos, las certificaciones procedentes
gue soliciten al respecto. Sera con base en los datos del Registro, el que la SHCP
podra dar a conocer informacion agregada de las obligaciones crediticias de los

niveles subnacionales.

Para el caso de solicitar la inscripcidon de obligaciones de Municipios que no
cuenten con la garantia solidaria del Estado, la SHCP en términos de lo previsto
por el articulo 9 de la LCF, considerara que existen participaciones suficientes

para responder a sus compromisos en los casos siguientes:

Primero, cuando las dos calificadoras crediticias®>* de la obligacién materia de la
solicitud que hayan sido obtenidas para determinar los factores de ponderacion
por riesgo de crédito a que se refieren las Reglas para los requerimientos de
capitalizacion de las Instituciones de Banca Mdultiple y las Reglas de las
Sociedades Nacionales de Crédito, Instituciones de Banca de Desarrollo, se

clasifiquen como grado de inversion, o

Segundo, cuando el esquema instrumentado para el pago de dichas obligaciones

cuente con opinién favorable, por escrito de la SHCP.

Casos éstos, en los que la obligacion debera estar inscrita en el registro Unico de
Obligaciones empréstitos de la Entidad Federativa a que correspondiera el
Municipio solicitante a que se refiere el articulo 9 de la LCF.

Ahora bien, de no considerar los niveles subnacionales que sean las

participaciones federales las que se afecten para el pago de obligaciones

152 Cfr. “Otro factor que influye en el costo del crédito es la calificacion de crédito. Una calificacién
de crédito evalla la calidad crediticia de determinados tipos de deuda. Se trata de una evaluacion
sobre la probabilidad de incumplimiento de las obligaciones de deuda de una empresa, una
corporacion o un gobierno. La calificacion es otorgada con base en analisis y estudios tanto
cuantitativos como cualitativos realizados por agencias especializadas, llamadas calificadoras de
riesgo”. AJA CADENA, Jesus F. Actualizacion del Proceso de Aprobacién y Contratacion de la
Deuda Publica de las Entidades Federativas. Tesina para obtener el grado de especialista en
Derecho Financiero. Programa de Posgrado en Derecho UNAM. 2013. P&g. 11.
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contraidas por entidades o municipios se estard una libertad méas amplia
dependiendo de la forma en que se lleve a cabo.

Conforme a la clasificacibn que nos ofrece la autora Fabiola Guadalupe Vergara
Rivas “La concertacion de las obligaciones de los entes publicos con facultades

para realizarlo pueden ser en el sector bancario o en el bursatil.*>3

Asi, respecto de los primeros, los que son celebrados con el sector bancario, se
trata de la contratacion de lineas de crédito en banca, que puede ser tanto
comercial como en la de desarrollo y en una segunda subclasificacién pueden ser

simples o en cuenta corriente.

En el caso de las Bursétiles, se trata de obligaciones crediticias derivadas de la
emision tanto de bonos, certificados y demas titulos de crédito y documentos que
se emitan en serie 0 en masa en los términos de las leyes que los rijan, en los

términos de las leyes que los rijan, destinados a circular en el mercado de valores.

Como se ha visto, la forma de llevarse a cabo el crédito es variada, asi “...los
instrumentos de referencia pueden variar segun los margenes de las necesidades
comerciales, que son amplisimos, lo que provoca el constante crecimiento del
namero de operaciones disponibles, asi como el nacimiento de nuevos

mecanismos eficaces”.'*

El mas comdn es el que corresponde a la primera clasificacién, es decir, al
bancario, que corresponde al crédito con Instituciones del sistema financiero
mexicano o hasta con personas fisicas 0 morales o aun pensar en otros Estados
de la Republica Mexicana (aungque no es comun) siempre y cuando no se vulnere

lo dispuesto por la CPEUM en el articulo 117, fracciéon VIII.

1% VERGARA RIVAS, Fabiola Guadalupe, op.cit., nota 121, p. 61.
%% BOCHI MAX, Jalife Arturo, Perspectiva Constitucional de la deuda publica: constitucionalidad
de la bursatilizacién de activos estatales, Tesis para obtener el titulo de Licenciado en Derecho en
la Universidad la Salle, Facultad de Derecho. México, 2011. p. 173.
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Asi, los niveles subnacionales podran valerse de las figuras del derecho mercantil

que estén a su disposicion y con ello obtener el crédito necesario autorizado por
sus Congresos Locales o en el caso suis géneris por el Congreso de la Union.

Otra forma muy frecuente, lo es el denominado crédito colectivo, y lo es asi, pues
en esta forma intervienen varios inversionistas que especulan al otorgar el crédito.
Esta forma representa una gran ventaja, ya que con él, resulta mas factible
obtener un mayor crédito, aunque diversificado en funcién al variado namero de

inversionistas que especulan al otorgar el crédito.

Ello se da virtud a que “...su funcionamiento se efectla mediante la emision de
instrumentos crediticios que se cotizan al gran publico inversionista, de manera
abierta o cerrada, con la caracteristica que los inversionistas adquieren dichos
instrumentos mediante el pago de una suma de dinero, la cual debe ser
reintegrada con sus respectivos intereses devengados al vencimiento del mismo.
De este modo, ante mayor adquisicion de los titulos suscritos a su venta, mayor
financiamiento obtiene el emisor, de modo que en este momento tendra varios

acreditantes a quienes debera solventar la obligacion contraida”.**®

Ademas de este mercado de deuda, existe el mercado de capitales también
llamado mercado accionario (que representa riesgos), el que involucra inversiones
traducidas en financiamiento para lograr el desarrollo empresarial, industrial,
bancario o turistico, mediante la participacion de ganancias producidas a raiz del
capital otorgado, con modalidades como pagos preferentes y limitaciones en el

derecho de voto, a saber del nivel con el que se involucre el inversionista.

Tener presente en este tema que el mercado de valores es un tipo de mercado de
capitales, y una gran experiencia que se ha presentado en el caso de uno de los

niveles subnacionales (entidades federativas) precisamente en el mercado de

8156

valores lo constituye la oferta publica de los denominados CPO’ , el que se

135 |bidem, p. 177.
1% Certificados de Participacion Ordinarios Amortizables.
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emitiera en el afilo de 2001 en el Estado de Morelos y a partir del cual es que otros
Estados advirtieron la posibilidad de dicho esquema.

También esta el mercado de divisas, que se refiere a la compra y venta de
moneda extranjera, el mercado de metales, en los que concurren inversiones
sobre diversos metales preciosos.®” Y por Gltimo el denominado mercado de
futuros y derivados, el que desde luego representa un riesgo alto, pero desde
luego con la consecuencia de un mayor rendimiento aunque se invierta sobre

expectativas, lo que puede o no suceder.

Asi también en el tema central que nos ocupa en esta investigacion, como lo es la
bursatilizacién de activos, la que en adelante sera tratada en forma exhaustiva, de
la que ahora solo se expresard que es conocida como Financiamiento

estructurado,™®®

ello en razén a que mediante éste se persigue eliminar la
dependencia del inversionista en quien emite los valores, lo que se lleva a cabo a
través de separar la fuente de pago de la persona del deudor traspasandola a

otra.*®®

A. Endeudamiento tradicional.

Es momento ahora de referirnos al endeudamiento tradicional, que se presenta
como una de las formas de financiamiento menos compleja y mas comun que es

el crédito que otorga una institucion del sistema financiero mexicano.*®°

La que desde tiempo atras ha significado el que una persona fisica o moral de
derecho privado o publico como en el caso del Estado se allegue de recursos,

" DE LA FUENTE RODRIGUEZ, JesUs, Tratado de Derecho Bancario y Bursatil, Tercera
Edicion, Editorial Porraa, México, 2000. pp. 458, 469, 476 y 477.

18 BOCHI MAX, Jalife Arturo, op.cit., nota 154, p. 180.

19 OBREGON ROJO, Carlos. Aspectos legales de la bursatilizacion de activos. Tesis para obtener
el grado de Abogado en la Escuela Libre de Derecho. México D.F. 1998. Pag. 1.

180" creditos gue con motivo de la promulgacién de la reforma financiera por el ejecutivo federal
hara que los bancos estén en aptitud de ofrecer crédito mas barato, pero también se les otorgan
nuevas facultades con el fin de hacer mas efectivos los cobros de los préstamos.
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cumpliendo a su vez con una de las funciones mas importantes que esta a cargo
del sistema financiero mexicano que es otorgar financiamiento, lo que le redunda

a sus integrantes en grandes ganancias.

Para la obtencion de los créditos que otorga el sistema bancario mexicano se
deberan cumplir los requisitos que para la contratacion se establezcan, dentro de

los que destaca para su contratacion la calificacion crediticia.

Dicha calificacion cobra singular importancia en la medida que es requerimiento
conocer los aspectos de solvencia moral y econdmica, asi como la cualidad de los
contratantes, misma que es indispensable para poder otorgar un crédito, ya que
se debe analizar si se es sujeto de crédito. A mas de que constituye otro factor

gue incide en el costo del crédito.

Visto asi por su importancia, la calificacion del crédito evalta calidad crediticia de
determinados tipos de deuda, se trata de la evaluacién sobre la probabilidad de
incumplimiento de las obligaciones asumidas por y con motivo de la deuda que

contrate a saber una empresa, corporacion o gobierno.

Esta calificacion crediticia se basa en analisis que realizan profesionales respecto
a la voluntad y pago de una entidad para cumplir total y oportunamente sus
obligaciones financieras, en adiciébn a estos elementos también se consideran
elementos mas técnicos a saber: calidad crediticia o riesgo del crédito, andlisis de
los activos de los cuales provendra el pago, estructura del financiamiento, como
plazos de vencimiento y tasas de interés. Cobertura del servicio de la deuda,
estructura de pago y mecéanica del flujo de efectivo asi como el marco juridico que

brinde proteccion legal a los acreedores.

Apreciada asi la calificacion toma en cuenta tanto elementos cuantitativos como
cualitativos realizados por agencias especializadas, llamadas calificadoras de
riesgo, ahora se muestra los grados de calificacion a saber las principales

calificadoras de riesgos a nivel mundial:
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Standard & Poor's

Moody's (S&P)
Calificaciones de crédito a largo plazo Descripcion

Aaa AAA AAA La mas alta calidad
Aal AA+ AA+

Aa2 AA AA Muy alta calidad
Aa3 AA- AA-

A1 A+ A+

A2 A A Alta calidad

A3 A- A-

Baa1 BEB+ EEB+

Baa2 BBEB EEB Adecuada calidad
Baa3 BBE- EEE-

Ba1 BB+ BB+

Ba2 BB ==} Especulativa
Ba3 BE- BE-

B1 B+ B+

B2 B B Altamente especulativa
B3 B- B-

Fuente: Presentacion titulada: “La Deuda Publica en Entidades Federativas y
Municipios. Actualizacion con Datos al Tercer Trimestre de 2012”.
http://www.shcp.gob.mx/Paginas/default.aspx

Diversas son las descripciones con las que se califica la deuda de conformidad lo
establecen de forma standard las calificadoras de riesgo que van desde “la Mas

alta calidad”, “Muy alta calidad”, “Alta calidad”, “Adecuada calidad”, “Especulativa”

y “Altamente especulativa”.

Estas calificaciones no son definitivas, sino que las mismas pueden variar,
dependiendo de las acciones, politicas o simplemente el comportamiento que

asuman en funcién al cumplimiento de sus obligaciones.*®!

'\ respecto cobra vigencia el comentario que se aprecia del Informe de Deuda publica en el que

la SHCP refiere “el manejo adecuado de los pasivos publicos es fundamental en la politica
econdmica del gobierno federal y representa un elemento de estabilidad macroeconémica”.
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La utilidad de la calificacién de crédito se da en virtud de que dependiendo de la
misma es que las entidades federativas pueden acceder a créditos en mejores o
peores condiciones, lo que redunda en mayores 0 menores tasas de interés asi
como en los plazos de vencimiento.

Ahora bien, el que se acuda a los integrantes del sistema financiero mexicano por
parte de las entidades federativas, en el tema del endeudamiento bancario, lo es
recordemos de conformidad a los limites establecidos por la Constitucion, que a
titulo de prohibicion de caracter absoluto se encuentra en la fraccion VI, del
articulo 117.1%2

De manera que como ya se dej6 debidamente establecido, los niveles
subnacionales se encuentran hasta hoy impedidos para emitir titulos de deuda
pagaderos en moneda extranjera o fuera de territorio nacional, asi como a
contraer obligaciones a favor de sociedades y aun mas de particulares extranjeros,
de manera que la contratacion de deuda solo la podran llevar a cabo con la banca
comercial'®, de desarrollo o mediante emisiones burséatiles en el mercado de
valores y mediante fideicomisos.

Siendo en este punto, que solo se referird al endeudamiento con la banca, siendo

que para su contratacion es necesaria la calificacion crediticia por una calificadora,

162

s Vid Supra. Capitulo Primero.

En 2010, la banca comercial fue el acreedor mas importante con el 53.6%, proporcion superior
en 7.7 puntos porcentuales a la de 2006, y producto de un crecimiento real de 88.1% entre esos
afios, seguida de la banca de desarrollo, con una participacién de 23.5% en 2010, 12.9 puntos
porcentuales menos que 2006, y una variacién real positiva de 4.4% que corresponde a una menor
incidencia en el mercado de los créditos otorgados a los gobiernos subnacionales, lo que también
implica una mayor proporcién de deuda para financiar el déficit fiscal y no proyectos de
infraestructura o proyectos productivos, que son el objeto primordial de la banca de desarrollo.

Las instituciones financieras acreedoras actualmente aceptan otras garantias distintas de las
participaciones en ingresos federales, denominadas garantias colaterales, entre las que destacan
los flujos de recursos de los proyectos de inversion que garantizan los préstamos (tramos
carreteros), o los ingresos netos de las entidades y de los organismos que los contratan, ya sean
presentes o futuros, tales como las cuotas de recuperacion de agua potable, cuotas de peaje
vehicular, asi como la recaudacion del impuesto sobre ndmina o la tenencia vehicular.

El descenso en la tasa de interés interbancaria de equilibrio (TIIE) a 28 dias, que es la tasa a la
gue se contratan los financiamientos, mas una sobretasa variable, en funcion de la calificacion de
riesgo de la entidad deudora. En el periodo 2000-2010, la TIIE a 28 dias paso de 17.0% a 4.9%
promedio anual, es decir, registré una reduccion de 12.1 puntos porcentuales.
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las que en el tema de las entidades federativas han emitido las siguientes

calificaciones para las entidades federativas.

Calificacion de deuda por Entidad Federativa

{Fitch Ratings)

EMISOR CALIFICACION
Aguascalientes AL QO
Baja Califomia Sur A O
Campeche At Q@
Chiapas A O
Chihuahua A. =
Coahuila BEEBE @
Colima A=
Distrito Federal ALL O
Durango A O
Guanajuato An D
Suerrero A O
Hidalgo A Q
Jalisco BEEBBR @
Meéxico Ar O
Michoacan BER- @
Morelos A
Mayarit BEEBBR @
MNuevo Ledn eepe+ @
Oaxaca A D
Puebla AL O
Querétaro AL D
Quintana Roo BB+ *
Sinaloa At Q@
Sonora A
Tabasco A
Tamaulipas AL O
Yeracruz BEBR- @
Yucatan A9
Zacatecas BEBR &
Fuente: Fitch Ratings Mexico. Listado de Calificaciones por sector. hittp:#
\é\rﬂ-wfé\rsjggq;atings.mxfseotorx‘FinanzasPublicasx‘Edosx‘default.aspx Actualizacion al

Imagen Clave Descripcién
- P Observacion Positiva
- [ORVE Obsenvacion Megativa
* C.Q. Calificacion en Observacion
[+] p.c.p Perspectiva Crediticia Positiva
-] p.cn Perspectiva Crediticia Negativa
[=] p.c.e Perspectiva Crediticia Estable
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Y la situacion de la deuda de los niveles subnacionales se presenta asi:

Plazo promedio de vencimiento ponderado por el monto de la deuda

25

m @
- =
83
8
F E
1+
o

Veracruz
Coahuila

[=]
-
[=4]
—
—
=4]
=
0

Zacatecas

Guanajuato
Chihuahua
Querétaro

Baja California
Nuevo Ledn
Aguascalientes
San Luis Potosi
Michoacan
Tamaulipas
Quintana Roo

Distrito Federal

Baja California Sur

Fuente: Presentacion titulada: “La Deuda Publica en Entidades Federativas y
Municipios. Actualizacion con Datos al Tercer Trimestre de 2012".
http://www.shcp.gob.mx/Paginas/default.aspx

Tal y como lo sostiene el autor Arturo Jalife Bochi Max “...la historia nos ha
comprobado que no Unicamente los particulares y sociedades privadas han tenido
acceso al crédito, sino que el mismo gobierno ha recurrido constantemente a
medios de financiamiento, no como regulador del servicio de banca, pues ello es

un punto aparte, sino como sujeto de crédito”.*®*

Justo el tépico que aborda el autor en consulta hace derivar que la perspectiva
subjetiva que juega el Estado, lo presenta con roles diferentes. Primero en tanto

que es sujeto que recurre a medios de financiamiento (Federacion'®, Estados,

164 BOCHI MAX, Jalife Arturo, op.cit., nota 154, pp. 174 y 175.
165 Cfr. De conformidad a la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en el
documento denominado Balance Preliminar México 2013 , la deuda neta del sector publico federal
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Municipios y Distrito Federal), pero ademas que desde la perspectiva del &mbito

Federal, es el que regula el servicio de banca y en este aspecto no olvidar que

direcciona como se presta el servicio, o que se aprecia claramente en el tema ya

abordado que es el que se refiere al establecimiento de los lineamientos que para
este sector se determinan por la Comisién Nacional Bancaria y de Valores.'®®

Siendo que como ya se estudié lineas arriba®®’

son las Disposiciones de Caracter
General aplicables a las Instituciones de Crédito (conocida como Circular Unica de
Bancos) particularmente en el Anexo 11 Operaciones de Créditos con Estados,
Municipios y sus organismos descentralizados los aplicables en cuanto a la
normatividad que estos sujetos, es decir, los niveles subnacionales tienen que

cumplir para la celebracion de la operacion crediticia.

Pese a ser el tema del empréstito una de las formas de linea de crédito al que mas
se acude, el mismo presenta inconvenientes que en opinion del ya citado autor
Arturo Jalife Bochi Max se hacen consistir en que “...su desventaja mas notoria es
la posibilidad de presentarse altas tasas de interés y los pocos montos que
puedan ponerse a disponibilidad del sujeto acreditado, entre ellos el Estado, pues
el banco es quien responde por esa linea crediticia, salvo en la sindicacién de los
créditos, en donde prospera la distribucidén del riesgo crediticio entre una pluralidad
de acreditantes, bajo la agencia de un banco que mantiene las relaciones de

caracter personal con el sujeto acreditado”.*®®

ascendio al 35,1% del PIB en septiembre de 2013, frente a un 33,3% al cierre de 2012. El principal
canal de endeudamiento continda siendo el interno, que explica el 72% del incremento de la deuda
en los tres primeros trimestres del afio. p. 2.

108 Cfr, Ley de la Comision Nacional Bancaria y de Valores es la comision un 6rgano
desconcentrado de la SHCP, con autonomia técnica y facultades ejecutivas en los términos de su
Ley, la que tiene por objeto supervisar y regular en el &mbito de su competencia a las entidades
integrantes del sistema financiero mexicano que la Ley sefiala, a fin de procurar su estabilidad y
correcto funcionamiento, asi como mantener y fomentar el sano y equilibrado desarrollo de dicho
sistema en su conjunto, en proteccion a los intereses del publico.

'°7 vid supra p. 46.

18 BOCHI MAX, Jalife Arturo, op.cit., nota 154. pp. 175 y 176.
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Asi, es el propio Estado que puede disponer también de las figuras propias del

derecho mercantil y asi serle aplicables entre otras, las disposiciones de la Ley

General de Titulos y Operaciones de Crédito de que se ocupa dicho ordenamiento
ya que esta regula dichas operaciones.

Ahora bien de conformidad a la Ley de Instituciones de Crédito™®

, Se establece
que el servicio de banca y crédito s6lo podra ser prestado por Instituciones de
crédito a saber Instituciones de banca mdltiple e Instituciones de banca de

desarrollo.

El servicio de banca y crédito es la captacion de recursos del publico en el
mercado nacional para su colocacion en el publico mediante actos causantes de
pasivo directo o contingente, quedando el intermediario obligado a cubrir el

principal y, en su caso, los accesorios financieros de los recursos captados.

De manera que seran esos dos integrantes del sistema bancario mexicano’,
Instituciones de Banca Multiple e instituciones de banca de desarrollo, con los que

los niveles subnacionales contraten su deuda publica.

Pese a ello podran ser contraidas con particulares o sociedades mexicanas
denominadas ya sea en pesos o en las denominadas Unidades de Inversion

(UDI's)*"* siempre y cuando de conformidad a la previsién de la fraccién VIl del

%9 | a cual recientemente fue modificada de conformidad a la Reforma Financiera publicada el

%%sado 10 de enero de 2014. o _ _ _

De conformidad al articulo 3° de la Ley de Instituciones de Crédito, El Sistema Bancario estara
integrado por el Banco de México, las instituciones de banca mudltiple, las instituciones de banca de
desarrollo y los fideicomisos publicos constituidos por el Gobierno Federal para el fomento
econdmico que realicen actividades financieras, asi como los organismos auto regulatorios
bancarios.

1 | a que constituye una unidad de cuenta (no es una moneda) que permite tanto a los bancos y a
los deudores indizar préstamos a la tasa de inflacion. Son consideradas como unidades de valor
que se basa en el incremento de los precios y son usadas para solventar las obligaciones de
créditos hipotecarios o cualquier acto mercantil. Se crearon en 1995 con el fin de proteger a los
bancos y se enfocaron principalmente en los créditos hipotecarios. El Banco de México publica en
el DOF el valor, en moneda nacional, de la unidad de inversién, para cada dia del mes. A mas
tardar el dia 10 de cada mes el Banco de México publica el valor de la unidad e inversion

212



:T Capitulo Segundo

Modalidades de ingresos en las Entidades Federativas.
PATRICIA LOPEZ LOPEZ

117 Constitucional sean pagaderas en territorio nacional y el destino que ya fue

ampliamente comentado “a inversiones publicas productivas”.*’?

De conformidad a lo ya estudiado, los niveles subnacionales podran contratar
deuda de dos formas: directa o indirecta, la primera en el caso de que la deuda se
asuma directamente por la entidad federativa o el municipio en su caracter de
obligados directos e indirecta en el caso de que la deuda sea asumida por
organismos descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria y

fideicomisos publicos de la entidad o municipios.

De igual manera la deuda puede ser contraida por y con motivo de la asuncion de
obligaciones tanto de pasivo como ya se ha visto en parrafo previo directa o

indirecta o contingente que puede ser contratada a través de “...créditos o
empréstitos, refinanciamientos o reestructuraciones, derivadas de la suscripcion o
emision, canje o modificaciébn de titulos de crédito, y de cualquier contrato o
documento pagadero a plazo, por virtud del cual se comprometa el crédito del
Estado o del municipio o de los organismos descentralizados estatales o
municipales, empresas de participacion estatal o municipal y los fideicomisos

publicos”.

En cuanto a la temporalidad conocida en los instrumentos financieros como
“‘plazo” en el que el crédito se contrate sera de conformidad se establezca la
duracion, término o tiempo del mismo que serd con el que cuente el acreditado

para amortizar o pagar tanto el adeudo principal como los intereses.

La garantia en su contratacion esta dada como ya se estudio ampliamente con las

»173

“participaciones” °, siendo ello una de las grandes diferencias que presenta la

correspondiente a los dias 11 a 25 de dicho mes y a mas tardar el dia 25 de cada mes publica el
valor correspondiente a los dias 26 de ese mes al 10 del mes inmediato siguiente.

72 vjid supra pp. 188, 189, 190 y 191.

7% Vid supra Capitulo Primero C.1y E.1.3.
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deuda publica cuando es contratada por los niveles subnacionales (entidades
federativas y municipios). Ya que son aquéllas las que les permiten a dichos
niveles la contratacion de deuda. Aunque de conformidad con la autora Fabiola
Guadalupe Vergara Rivas existen otras formas de garantia cuando expresa “Basta
puntualizar que no es la Unica garantia que pueden otorgar las entidades publicas,
existen leyes estatales que les permiten el otorgamiento de los siguientes: i)
Ingresos tributarios no participables; ii) Participaciones o Programas Federales
qgue dentro sus reglas o lineamientos de operacion y aplicacion asi lo permitan iii)
Bienes Propios del dominio privado; iv) Fianza; v) Prenda; vi) Hipoteca; vii) Aval,

viii) Obligacion Solidaria, y ix) Fideicomiso de Garantia.*”

De las formas mencionadas y de conformidad al Anexo Il Finanzas Publicas del
Andlisis del Informe de Avance de Gestion Financiera 2013 en el tema de la
Deuda Subnacional por Fuente de pago dicho informe establece: “respecto de las
garantias, entre 2008 y 2012, la deuda garantizada con participaciones en
ingresos federales concentra la mayor proporcion con 79% y 81.7,
respectivamente, y un crecimiento real de 85.6 seguida de la deuda garantizada

con ingresos propios, con 19.9% y 17.4, en esos mismos afios”."®

Con base en lo anterior, es que teniendo preponderantemente como garantia los
niveles subnacionales a las participaciones, necesariamente ello conlleva a la
aplicacion del denominado Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades
Federativas y Municipios, a favor de la Federacién de conformidad al articulo 9 de
la LCF, dispositivo éste que también contempla el que entidades federativas
cuenten con un registro Unico de obligaciones y empréstitos del que también se

sefala debera ser publicado en forma periddica siempre que la fuente de pago

174

VERGARA RIVAS, Fabiola Guadalupe, op.cit., nota 121, p. 63.

"> AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION, Camara de Diputados, Anexos del Andlisis del
Informe de Avance de Gestion Financiera 2013, Agosto de 2013, disponible en Internet en
http://www.asf.gob.mx/Trans/IAGF/AIAGF2013/.../ANEXOS_IAGF_2013.pdf, Consultada el 6 de
abril de 2013. p. 43.
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sean las participaciones federales, del que ademés se sefiala se debera publicar
en la pagina oficial de internet del gobierno de la entidad.

Ahora bien, para poder advertir lo que representa en nameros el endeudamiento
que tiene como fuente de pago a las participaciones federales, es necesario
recurrir a cifras como las que pone en evidencia el Consejo de Estabilidad del

Sistema Financiero (CESF), que refiere que “... al primer trimestre de 2011 la
deuda de las entidades federativas y municipios ascendio a 363,422.0 mdp, lo que
equivale a una diferencia de 48,994.1 mdp, un 15.6% adicional respecto del monto
establecido en el registro de obligaciones financieras administrado por la SHCP,
debido a que las entidades federativas reportan a esta dependencia
principalmente la deuda garantizada con las participaciones en ingresos

federales”.!’®

Mas aln a pesar de todo ha seguido mostrando un crecimiento de conformidad lo
muestran los Anexos del Andlisis del Informe de Avance de gestion Financiera
2013, reportado a Agosto de 2013 en el que, en el tema del saldo de la deuda
respecto a las Participaciones en Ingresos Federales se muestra que “El indicador
Saldo de la Deuda Estatal/Participaciones en Ingresos Federales mostré una
trayectoria ascendente de 2008 a 2012, con un incremento de 35.4pp, al pasar de
50.7% en 2008 a 86.1% en 2012”17

Destaca el que dicho crecimiento se presentd en sélo en 8 entidades a saber:
Coahuila que paso de 18.8 a 298.5% /variacion de 279.7pp);Quintana Roo (de
52.0% a 235.6%, 183.6pp; Nuevo Leon (de 95.0a 208.3%, 113.3pp); Chihuahua
(de 53.9 a 159.7%,105.8pp); Veracruz (39.8% a 131.2%, 91.4pp); Nayarit (de

7® AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION, Andlisis de la Deuda Publica de las Entidades
Federativas y Municipios, 2000-Marzo 2011, Junio de 2011, disponible en Internet en
http://lwww.asf.gob.mx/...Publicaciones.../AndlisisDeudaPublica_EntidadesFedyM, Consultada el 3
de abril de 2013.p. 5.

7 AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION, op. cit., nota 175, p. 49.
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38.5% a 120.2%,81.7pp); Zacatecas (de 12.0% a 76.0%, 64.0pp), y Tamaulipas
(de 11.6 a 67.6%, 56.0pp).*"®

En tema de tasas de interés promedio ponderada que se aplica a dichos créditos

en los niveles subnacionales se ha presentado lo siguiente:

“La evolucion del costo de los financiamiento de las entidades federativas a
diciembre de 2012, muestra mejores condiciones en sus obligaciones financieras,
al descender 3.1pp, de 9.6% a 6.5% debido a la tendencia decreciente del costo

financiero”.1’®

Y por ultimo en el tema del plazo de contratacion de la deuda promedio, se tiene
que “Esta variable aumenté marginalmente de 2008 a 2012, ya que paso6 de 14.0 a
15.1 afios, aunque el efecto no fue homogéneo en las entidades federativas, en
razén de que los 13 casos que incrementaron su plazo de vencimiento, se
distribuyeron en un rango que va de 3.0 a 12.8 afios, en tanto que un bloque de 18

entidades lo disminuy6 en un rango de 0.1 a 9.4 afios.*®°

En este tema existe un determinado riesgo que en opinién de la autora en consulta
Fabiola Guadalupe Vergara Rivas “...no estaba siendo evaluado adecuadamente
por los acreedores, ni tampoco la capacidad de pago. Por lo anterior, la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico expidi6 las Reglas de Capitalizacion de las
Instituciones de Banca Multiple, en las que se establecieron, entre otros, los
factores de ponderaciébn por riesgo de crédito acorde con determinadas

caracteristicas de los obligados y de las garantias con las que cuentan”.*8!

178 | dem.

79 |bidem p. 50.
%9 |pidem p. 51.
81 VERGARA RIVAS, Fabiola Guadalupe, op.cit., nota 121, p. 69.
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De acuerdo con lo anterior se tuvo que considerar diferentes mecanismos que
tuvieran por efecto asegurar el pago de los financiamientos asi otorgados y
terminar con el esquema del mandato que habia prevalecido durante muchos
afios, con lo que como comenta la autora consultada para este tema Fabiola
Guadalupe Vergara Rivas; que la Asociacién de Banqueros de México (ABM) de
manera conjunta con las entidades federativas y la propia SHCP tuvieron por
efecto constituir un fideicomiso de administracion y fuente de pago al que se le
denomind “Fideicomiso Maestro”, el que se convirtid en el mecanismo por el que
los gobiernos subnacionales tienen para utilizarlo como fuente de pago a las
participaciones federales que corresponden al ramo 28 afectando asi sélo a una
parte patrimonio fideicomitido que se utiliza como respaldo crediticio para el pago

de sus obligaciones.

La estructura que se presentd para dicho instrumento juridico, lo fue de
conformidad a la legislacion de cada una de las entidades federativas y
atendiendo a las caracteristicas y necesidades que cada nivel subnacional

requiriera.

Se trata en la mayoria de los casos de fideicomisos de fuente de pago, cuya
operacion se da a través de una medida suis géneris conocida como pari-passu,®?

gue en opinién de la autora Fabiola Guadalupe Vergara Rivas operan en paso y

182 Cfr. En opinién del experto en temas de finanzas publicas Juan Amieva Huerta es el PARI

PASSU una medida importante que se da en “Los convenios entre el Gobierno Federal y los
gobiernos estatales contindian siendo un medio importante para realizar transferencias de recursos
y atribuciones, sobre todo en materia de educacién media y superior, y de desarrollo agropecuario.
En los convenios, los dos niveles de Gobierno establecen mecanismos de financiamiento en los
que comprometen porcentajes de aportacién de recursos, es decir, “pari-passu”: 20-80%, 35-65%,
50-50%, dependiendo del programa de que se trate. También existen “pari-passu” para una gran
variedad de programas federales que requieren recursos estatales como en agua, electrificacion,
medio ambiente, etcétera.

En gran parte de los convenios, los “pari-passu” son desventajosos para los gobiernos estatales,
sea porque los porcentajes no corresponden a su capacidad presupuestal relativa o porque se
establecen una vez iniciados los ejercicios fiscales, sin que se hayan considerado dentro de la
programacion anual, lo cual ocasiona presiones sobre las finanzas publicas estatales.

Lo anterior hace necesario proponer que en los convenios la proporcion de las distribuciones entre
los estados (sic) y la federacion sea méas equitativa, considerando la limitada capacidad financiera
de las entidades.” AMIEVA HUERTA, Juan, op.cit., nota 49, p. 311.
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medida y cuyos recursos se aplican a favor de una pluralidad de acreedores, en la
proporcién concertada por las partes para el pago de un crédito en lo que se

refiere a intereses y capital.

Existe otro método de financiamiento denominado “Proyectos de Prestacion de
Servicios” (PPS)'® que conforman un financiamiento que comprende un esquema
particular de Asociacion Publico—Privada que implica la celebracion de un contrato
de servicios a largo plazo entre una dependencia o entidad y un inversionista

proveedor.

B. Emisién de valores.

En otro orden de ideas existe el Financiamiento por crédito Colectivo, el que
resulta ser un modelo mucho mas atractivo y tiene ese caracter, ya que a través
de él se puede obtener un crédito mas grande, virtud a que se encuentra

diversificado por el gran nUmero de inversionistas que especulan.

Se conoce con ese nombre, en virtud de que recae en varios inversionistas la
carga de financiar al agente emisor de valores, con el objetivo de que éste al final
del vencimiento (plazo) amortice los titulos en su totalidad, con independencia del
uso que se haya dado a los recursos obtenidos de manera colectiva.

En cuanto a la mecénica para su obtencion resulta ser mas compleja que los
créditos con los que como personas fisicas e inclusive algunas morales nos
encontramos mas familiarizados, ya que se lleva a cabo a través de la emision de

instrumentos crediticios que se colocan entre el gran publico inversionista, lo que

183 Al 31 de diciembre de 2012, 8 de las 32 entidades federativas (Chihuahua, Coahuila, Durango,

Estado de México, Hidalgo, Nuevo Leén, Oaxaca y Yucatan) cuentan con contratos PPS para el
financiamiento de 15 proyectos con un Valor Presente Neto (VPN) asociado de 33,268.1 mdp con
horizontes en el rango de 1.4 a 25 afios. El monto del VPN de los proyectos con inversiones
realizadas a través de PPS super6 en 28,376.0 mdp el valor de los que se reportaron al cierre de
2008 (4892.1 mdp). AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION, op. cit., nota 175, p.46.
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podra ser de forma abierta o cerrada, el que posteriormente a su adquisicion
mediante una suma de dinero, cantidad que deberéd ser reintegrada mas sus
respectivos intereses que se hubieren generado al vencimiento de dicho

instrumento.

Pese a que la manera en la que se emiten los valores tiene el caracter de publica
como ya se menciond, puede ser de manera abierta o cerrada, pero tiene aquél
caracter porque se ofrece a diversos individuos, de hecho se ofrecen por
conducto de un intermediario, que es quien coloca los valores en el mercado

correspondiente con la finalidad de que sean adquiridos, suscritos o enajenados.

La funcion que sustenta a esta emision de instrumentos crediticios es la liquidez
por quien los emite, sin embargo en opinion del autor Bochi “En lo que respecta a
nuestro pais, existe cada vez mas notoriedad en la consecucion de operaciones
con valores, sea en el mercado de deuda o en el mercado de capitales, con sus
respectivos riesgos; por ello, existen cada vez mayores inversionistas,
institucionales o empresas y personas fisicas dispuestas a invertir en este tipo de
instrumentos por comodidad que representa y en aras de lograr inversiones

productivas, tanto para el emisor del instrumento como para el adquirente”.*®*

Como ya se aprecio de la cita anterior, éste se presenta tanto en el mercado de
deuda o en el mercado de capitales, en si el Mercado de Valores es una parte
integral del sector financiero de un pais, mismo que se entiende ligado a dos
aspectos fundamentales de la actividad econémica como lo es el ahorro y la

inversion.

El Mercado de Valores es definido por el Banco de México, como el conjunto de
mecanismos que permiten realizar la emision, colocacion y distribucion de los

valores inscritos o no inscritos en el Registro Nacional de Valores.'®

8 BOCHI MAX, Jalife Arturo, op.cit., nota 154, p. 177.
s Glosario de  Términos  Financieros,  disponible  en  Internet  en
http://www.banxico.org.mx/divulgacion/glosario/glosario.html, Consultado el 24 de febrero de 2014.
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De manera que la emisién de valores'® es sélo uno de los mecanismos que

conforma al Mercado de Valores. El que requiere de agentes econémicos a saber:

1% |gual que como estudiamos en el caso de la calificacién crediticia por entidad federativa de la

Fuente Fitch Ratings México. Listado de Calificaciones por sector/Finanzas Publicas/Estados,
también para estos casos existen las instituciones calificadoras de valores, las que en este caso se
rigen por el instrumento juridico denominado Disposiciones de Caracter General Aplicables a las
Instituciones Calificadoras de Valores, las que fueron publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion el 17 de febrero de 2012. Actualizadas con las modificaciones publicadas en el propio
DOF el 30 de abril de 2013 y el pasado 9 de julio de 2014. Las que en sus considerandos
establecieron entre otros “Que es necesario actualizar el marco normativo aplicable a las
instituciones calificadoras de valores, tomando en cuenta los nuevos requerimientos de los
mercados financieros, la experiencia internacional, asi como lo sefialado por organismos
financieros internacionales en materia de calificacion de valores, incluyendo las disposiciones que
rigen la actuacién de la propia institucion calificadora de valores, sus consejeros y directivos y que
se deben contener en un cédigo de conducta. Que en virtud del desarrollo y sofisticacion de los
mercados financieros y la consecuente creacion de instrumentos mas complejos que son emitidos
con mayor frecuencia, tales como los valores respaldados por activos, es necesario robustecer las
disposiciones relativas al estudio, andlisis, opinion, evaluacion y dictaminacién de la calidad
crediticia de dichos valores que llevan a cabo las instituciones calificadoras de valores”. Ahora bien
en estas disposiciones de cardcter general se establece con particular referencia a los
denominados “Valores respaldados por activos” los que define desde la disposicion PRIMERA
fraccion XIIl que preceptiua “Para efectos de las presentes disposiciones se entendera por: Xl
Valores respaldados por activos, a los Valores cuya fuente de pago proviene de los recursos,
rendimientos o ingresos generados por un conjunto de activos financieros que tienen flujos de pago
determinados o determinables o, por cualquier activo desinado a asegurar el cumplimiento del
pago de la emisién, que otorgan el derecho a recibir flujos de efectivo en un plazo determinado, en
su caso, el derecho a la propiedad o titularidad de los referidos activos financieros. Y la que
particularmente es aplicable a nuestro tema lo es el contenido de lo dispuesto por la disposicion
SEXTA que establece lo siguiente: "Se considerara una operacién contraria a los usos bursatiles o
sanas préacticas de los mercados financieros el que las instituciones calificadoras mantengan una
relacion de dependencia econdmica con la persona a quien le pretendan proporcionar sus
servicios, en la fecha de elaboracion del contrato de prestacion de servicios o convenio o durante
su vigencia. Para tales efectos habra dependencia econémica cuando se actualice cualquiera de
los supuestos mencionados en las fracciones | y Il siguientes, por lo que las Instituciones
calificadoras se deberdn abstener de proporcionar sus servicios en dichos supuestos: |. Los
ingresos que obtendria la institucién calificadora de la persona que pretenda contratar sus
servicios, incluyendo a las personas que integren el Grupo empresarial o Consorcio al que
pertenezca dicha persona, representen en su conjunto el diez porciento o mas de los ingresos
totales que la institucién calificadora hubiere obtenido durante el afio inmediato anterior a aquél en
que pretenda prestar el servicio. Tratandose de entidades federativas o municipios, las
instituciones calificadoras deberan abstenerse de proporcionar sus servicios: a) Cuando los
ingresos que la institucion calificadora obtendria de cada entidad federativa o municipio,
representen cinco por ciento o mas de los ingresos totales que la institucién crediticia hubiere
obtenido durante el afio inmediato anterior a aquel en que pretenda prestar el servicio, o bien, b)
Cuando la suma de los ingresos provenientes de una entidad federativa sus municipios
representen el diez por ciento o més de los ingresos totales que la Institucién calificadora hubiere
obtenido durante el afio inmediato anterior a aquel en que pretenda prestar el servicio. Este
supuesto Unicamente serd aplicable cuando en las operaciones de los municipios la propia
entidad federativa, tenga el caracter de garante. Para el calculo de los ingresos previstos en los
incisos anteriores se deberan considerar todos los ingresos que obtendria la Institucion
calificadora, provenientes de tales entidades federativas o municipios, incluyendo aquellos por los
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emisores de valores, inversionistas, intermediarios bursétiles, autoridades y otros

participantes.

Ahora bien seran emisoras de valores, las que requieran de financiamiento para la
realizacion de diversos proyectos encontrandose en este supuesto entre otros
tanto las Instituciones Financieras, empresas industriales, comerciales o de

servicios, el Gobierno Federal y los Gobiernos Estatales entre otros.

De igual manera se requieren inversionistas, los que seran los agentes
econémicos que demanden diferentes instrumentos financieros (valores) en qué
invertir y asi obtener mayores rendimientos posibles respeto a los riesgos que
asumen. En este caso se encuentran: “Gobierno Federal, Gobiernos Estatales,
Sociedades de Inversion, Inversionistas Institucionales e Instituciones

Financieras”.'®’

Los que con el caracter de intermediarios financieros actlan, son personas
morales que estan autorizadas para llevar a cabo operaciones de comision u otras
tendientes a poner en contacto tanto la oferta como la demanda de valores, asi
como efectuar operaciones tanto por si mismos como con valores emitidos por
terceros respecto de los que se haga oferta publica, y que tengan por efecto
también administrar y manejar carteras de valores que sean propiedad de
terceros. En estos encontramos a las Casas de Bolsa y deméas entidades

financieras autorizadas por otras leyes para operar con valores.

Y a los que se les denominan como “otros participantes”, encontramos a aquéllas
instituciones que participan al buen funcionamiento y las operaciones del mercado
de valores, en estos pueden figurar las bolsas de valores, instituciones para el
deposito de valores, sociedades de inversion, sociedades operadoras de

servicios de dictaminacién de la calidad crediticia de valores emitidos por fideicomisos, cuyo
fideicomitente sea la entidad federativa o municipio.

8 CENTRO DE ESTUDIOS DE LAS FINANZAS PUBLICAS. LXI Legislatura. Camara de
Diputados, El Mercado de Valores en México, CEFP/124/2009, disponible en Internet en
http://www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/pdf/cefp/2009/cefp/2009cefp1242009.pdf, Consultada el
22 de abril de 2013, p.12.
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sociedades de inversion, sociedades calificadoras de valores, asociaciones de
intermediarios bursatiles, contrapartes centrales, y sociedades distribuidoras de

acciones de sociedades de inversion.8

Y por ultimo las autoridades son las que tendran por efecto establecer la
regulacion que debe regir la “...sana operacién del mercado de valores. Ademas,
supervisan y vigilan que dichas normas se cumplan, imponiendo sanciones para
aquéllos que las infrinja. La facultad para la intervencion estatal en el sistema
financiero mexicano y la importancia de éste dentro de los objetivos de desarrollo
equilibrado y productivo se encuentran plasmadas en los articulos 25, 26 y 28 de

la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.®°

Resulta también importante la figura de la Bolsa Mexicana de Valores, la que se
presenta como el mercado organizado que constituye el conducto para que el
financiamiento se realice de manera libre, eficiente, competitiva y transparente,
que atiende a ciertas reglas previamente acordadas por los participantes del

mercado.

Su principal propoésito se traduce en facilitar la realizacibn de operaciones de
compraventa de los valores emitidos por las empresas publicas o privadas que

requieran captar recursos para su propio crecimiento.

Ahora bien, como se mencioné para realizar la oferta publica y la colocacién de
valores cualquier empresa debe acudir a la casa de bolsa que ofrece el servicio
de intermediacién (al que se le conoce como mercado primario) al gran publico
inversionista en el &mbito precisamente de la Bolsa Mexicana de Valores y asi los
emisores reciben recursos que correspondan a los valores que fueren adquiridos
por los inversionistas, ya colocados los valores entre el gran publico inversionista
en el mercado bursatil, éstos pueden ser adquiridos (comprados ) y vendidos a su

vez (mercado secundario) en la Bolsa Mexicana de Valores porque precisamente

188 | dem.

% CENTRO DE ESTUDIOS DE LAS FINANZAS PUBLICAS. LXI Legislatura. Camara de
Diputados, op.cit., nota 187, p. 13.
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es en ese lugar en el que se llevan a cabo y se registran dichas operaciones que
son hechas por los intermediarios.

Ya adquiridas las acciones o titulos de deuda, es que se puede monitorear su
desempefio en los periddicos o a través de los sistemas de informacién impresos

o electronicos de la propia Bolsa Mexicana de Valores.

Ahora bien, como hemos visto es el Estado, el que no sélo se encarga de regular
lo concerniente al mercado de valores (autoridades) éste como también se ha
tratado se involucra como emisor de bonos para allegarse de recursos y liquidez

(Gobierno Federal y Gobiernos estatales).

Asi de conformidad con la Unidad de Crédito Publico de la SHCP en el
documento denominado “Plan Anual de Financiamiento 2014” establece que en
los términos del articulo 2° de la LIF, el H. Congreso de la Union autorizo un techo
de endeudamiento interno neto de 570 mil millones de pesos para el Gobierno
Federal, asi como un endeudamiento externo neto de 10 mil millones de ddlares
para el Sector Publico (Gobierno Federal, organismos y empresas, y banca de

desarrollo).*?°

En dicho Plan Anual, se establece como referente la Colocacion de valores
gubernamentales 2013 en los que se contemplan los siguientes: CETES 28,
CETES 91, CETES 182 CETES 364, Bonos 3A, Bonos 5A, Bonos 10A, Bonos
20A, Bonos 30A, Udibonos 3A, Udibonos10A Udibonos 30A y Bondes 5A.

Y como politica general, en el tema del endeudamiento Interno dicho Plan
contempla que como estrategia para 2014 fortalecer la figura de formadores de
mercado para continuar promoviendo la liquidez de los instrumentos de deuda del
Gobierno Federal en el mercado secundario y facilitar el proceso de formacién de
precios. Adicionalmente se continuara consolidando el programa de venta de

titulos gubernamentales en directo a personas fisicas (CETES directo). Se prevé

% vid. Plan Anual de Financiamiento de la Federacién 2014, disponible en Internet en

www.shcp.gob.mx/Biblioteca_noticias_home/paf_2014.pdf, Consultada el 10 de enero de 2014.
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realizar dos colocaciones sindicadas para los bonos a tasa fija con plazo a 5y 20
anos. Las referencias para los bonos a tasa fija con plazo a 3, 10 y 30 afios seran

subastadas y colocadas a través de reaperturas de los documentos existentes.

De igual manera se considera la colocacion de Udibonos como un componente
importante en la estrategia de manejo de la deuda del Gobierno Federal. Se dara
impulso y liquidez al mercado de Udibonos segregados (en sus componentes de
principal o cupones). Los Udibonos se colocan cada 4 semanas a plazos de 3, 10
y 30 afos.

En el tema de CETES se continuara con la mecanica de subastas de CETES 28 y
91 dias adoptada en el segundo trimestre de 2013.°' Y se contempla el

Programa de Venta de Titulos en directo (CETES directo).

Como sostiene el autor en consulta Bochi “Por obvias razones, que el Estado
realice este tipo de operaciones indudablemente trae como consecuencia que se
someta a la normatividad del endeudamiento publico, pues entrafia un proceso
crediticio complejo con mayores beneficios que los empréstitos simples y directos
que se convengan con instituciones bancarias, Estados u organismos
internacionales. Por lo tanto el Estado también debe cefiirse a lo establecido en la
Ley del Mercado de Valores, leyes de apoyo y circulares emitidas por el Banco de
México y la Comision Nacional Bancaria y de Valores, en lo que le resulte
aplicable, amén que al intervenir como sujeto de comercio en el mercado de
valores, su comportamiento es equiparable al de un sujeto de derecho privado, sin

desproveer su caracter publico, lo que no interviene del todo en los negocios

9 Cfr. De conformidad a la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en el

documento denominado Balance Preliminar México 2013 se establece lo siguiente: México “El 8 de
marzo de 2013, después de casi tres afios con una tasa de referencia anual del 4,5%, se produjo
un primer ajuste a la baja de 50 puntos base. El 6 de septiembre y el 25 de octubre de 2013, el
banco central realizé dos nuevos recortes, cada uno de 25 puntos base, con lo que la tasa de
referencia se ubico en 3,5%. El organismo emisor ha justificado estas reducciones por la
convergencia de la inflacién con el objetivo oficial del 3% en el mediano plazo, asi como por la
fuerte desaceleracion de la actividad econdmica en México. Al final de octubre, los Certificados de
la Tesoreria (CETES) ofrecian una tasa de interés real ligeramente negativa, del 0,01%. p. 2.
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coordinados con otros sujetos de derecho privado, salvo por lo que respecta a los

actos de plena soberania”.*%

Siguiendo con el autor en consulta considera que “...es mas recomendable que el
empreéstito directo obtenido de financiamiento bancario, puesto que se diversifica
la amortizacion de la deuda y se tiene un gran abanico de probabilidades de
financiamiento, toda vez que su riesgo es de menor grado por ser parte de un
mercado de deuda, es decir, de bajo riesgo y de rendimiento preestablecido y

poco fluctuante”.**

Ahora bien, como los sostiene el autor Jaime Coronado “Asi, a nivel del gobierno
central, la emisibn de deuda responde al financiamiento de la brecha
presupuestaria, la implementacién de la politica monetaria y el desarrollo del
sector financiero. Mientras que para los gobiernos subnacionales la emision de
deuda se relaciona con la necesidad de financiamiento del presupuesto, o con
situaciones emergentes en las cuales los ingresos son insuficientes para cumplir

con los servicios que proporciona a la sociedad”.***

En el tema de cuanto estdn endeudadas las entidades federativas con
empréstitos directos obtenidos de financiamiento bancario, tenemos que de
conformidad al estudio realizado por el Centro de Estudios de las Finanzas
Publicas (CEFP), la entidad federativa con mayor contratacion de obligaciones
financieras solo con el tema de la Banca de Desarrollo, lo es el Distrito Federal, el
cual alcanzé un monto 17,820.9 millones de pesos al mes de septiembre de 2009,
seguida por Jalisco y Nuevo Ledn, quienes alcanzaron un monto de 7,849.2 y
6,994.0 millones de pesos respectivamente. EI monto total de endeudamiento de

192 BOCHI MAX, Jalife Arturo, op .cit, nota 154, p. 179.

193

Idem.
1% CORONADO QUINTANILLA, Jaime, Sostenibilidad de las Finanzas en Gobiernos
Subnacionales, disponible en Internet en http://www.development-

finance.org/fr/lcomponent/docman/doc_download/423-publication-12-publicfinancesust-sp.html.
Consultada el 3 de abril 2013.
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las entidades federativas y municipios con la Banca de Desarrollo al mes de
septiembre de 2009 suma 59,762.2 millones de pesos.'®

Aln mas, en el tema del endeudamiento con financiamiento obtenido en general
de la Banca de conformidad al CEFP, para septiembre de 2009, la deuda de los
gobiernos subnacionales se encuentra compuesta en un 51 por ciento por
recursos provenientes de la Banca Comercial, seguido de un 27 por ciento de la
Banca de Desarrollo. Mientras que los recursos que provienen por financiamiento

de tipo Bursatil y de Fideicomisos suman un 22 por ciento.'®

Ello deja advertir la importancia que representa este tipo de endeudamiento que

se obtiene del financiamiento bancario para los niveles subnacionales.

Por altimo en el tema de las condiciones en las que se contrata dicho
endeudamiento, destaca el que en tratandose de obligaciones financieras Estados
y municipios del pais se encuentran determinados principalmente en moneda
nacional, y en UDI’s. La evolucion de las tasas de interés nominales en el periodo
de 2000 a septiembre de 2009, mostré su punto mas alto en el afio 2000, cuando
la tasa de interés en pesos se encontraba en 18.4 por ciento anual, mientras que
la de UDI se encontraba en 7.7 por ciento. Asimismo la tasa mas baja en pesos
se observa en el 2009 (septiembre) alcanzando un 6.6 por ciento, mientras que la
tasa de las unidades de inversion se encontré en su punto mas bajo en el afio de

2006 cuando la tasa anual disminuyo a 6.6 por ciento.™®’

1% CENTRO DE ESTUDIOS DE LAS FINANZAS PUBLICAS LXI Legislatura. Camara de
Diputados, La Deuda Subnacional en México, CEFP/125/2009, disponible en Internet en
http://www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/pdf/cefp/2009/cefp1252009.pdf, Consultada el 3 de abril
de 2013, p. 16.

% Ihidem. p. 18.

Y7 Ibidem pp. 19-20.
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C. Bursatilizacién de activos.

Es momento ahora de ocuparnos de uno de los temas centrales de nuestro
estudio el que se abordara desde una perspectiva general, pues justo sera el
desarrollo de otro capitulo en el que serd abordada a plenitud y en este apartado
se limitard a establecer las caracteristicas de tan complejo esquema y sus

generalidades.

Es conocido como financiamiento estructurado, término con el que lo refiere el
autor Carlos Obregén “Ademas de las operaciones de financiamiento que existen
normalmente, en la practica ha surgido un esquema de financiamiento un poco
distinto al resto, que trae aparejado beneficios que no pueden presentarse al optar
por el financiamiento simple o colectivo. A esta operacion se le ha conocido como
Financiamiento Estructurado, atendiendo a que busca eliminar la dependencia del
inversionista en el emisor de valores, separando la fuente de pago de la persona

del deudor, respaldandola con otra”.*%

Refiere que su nombre se lo debe al esquema que de suyo es complejo necesario
para llevarse a cabo, ya que si bien por un lado se esta4 en presencia de una
operacion en la que se disminuye el riesgo resulta ser un proceso en el que se
requiere un elemento importante como lo es el denominado “vehiculo de propdsito
especifico” que en el caso de nuestro derecho adquiere la forma juridica de
fideicomiso es el “Special Purpose Vehicle” el que de conformidad a lo expresado
por el autor Bochi con el que se realiza la venta de activos y que los recibe con la
finalidad que éste a su vez obtenga financiamiento para resarcir los recursos de
quien origind las aportaciones iniciales y solvente la venta de los activos
aportados, de modo que también sea dicho vehiculo quien amortice las deudas
gue contrajo con los recursos aportados, y si existe remanente sea revertido al

originador, quien logré en su momento liquidez en la venta de sus activos.

1% OBREGON ROJO, Carlos, op.cit., nota 198, p. 1.
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En esa guisa es de sefialar que la bursatilizacién de activos es conocida en el
|199 y

nos referimos a éste por estar castellanizado, aunque el concepto es propio del

ambito internacional como titulizacion de activos como en el caso espafio

derecho anglosajén bajo la figura de la “securitization”.

En estos términos es que primigeniamente nos referiremos a la palabra propia de
la lengua inglesa “securitization” la que proviene etimolégicamente de “security”,
que en espafiol se traduce como titulo o derecho de naturaleza econémica, de
donde su significacion es mas amplia ya que significa transformacion en titulos, lo

que en castellano se entiende como “titulizar”.

Destaca el que el término del que deriva securitization se aprecia por primera vez
en 1977 en la columna denominada “Heard on the Street” en el Wall Street
Journal tras la sugerencia de su empleo por Lewis S. Ranieri, del que el autor

espafiol en consulta Antonio Tena Centeno expresa “...cuyo papel en el
nacimiento del mercado esta descrito en el Apéndice A. el propio periodico sefala
gue la palabra no existia en lengua inglesa pero era perfectamente entendible (de

forma incipiente, eso si) en la jerga de Wall Street”.?*

Ya en el concepto castellanizado ha de referirse que la Real Academia de la
Lengua refiere que titulizar a partir de su vigésima segunda edicion (2001) es
“convertir determinados activos generalmente préstamos en valores negociables

en el mercado”.

Ahora bien, algunos autores consideran a esta llamada novedad de la titulizacion
en el caso espafiol caso de Salem, Sanchez Asiain, Cummings, Henderson y

11}

Scout, Morrisyn o Rosenthal) quienes llegan referirla como “...el proceso
mediante el cual los flujos financieros originados por una agrupacion
predeterminada de operaciones crediticias que son cedidas basicamente por
entidades financieras, se destina, una vez transformados a la emisién de valores

negociables atendidos con dichos flujos”.

% TENA CENTENO, Antonio, op.cit., nota 24, p.87.
2% |bidem, p. 88.
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Desde la perspectiva del derecho espanol Paya considera que “...es el proceso
financiero en virtud del cual el titular de una cartera de derechos de crédito y
beneficiario de la financiacién, la entidad originadora, acude a los mercados de
capitales mediante la interposicién de una entidad instrumental que emite valores
negociables cuyas obligaciones de pago estan Unicamente respaldadas por la
cartera de derechos de crédito que la entidad originadora cede a la entidad
instrumental, y por los mecanismos de mejora crediticia que la entidad

instrumental establezca al efecto”.

En consulta de otro autor Alegria ya para 2006, en la que es definida como “...un
proceso de caracter financiero mediante el cual el titular de bienes (llamado a
estos efectos originantes) los transmite a un vehiculo con el fin de que éste emita
sobra la base de ellos valores negociables susceptibles de ser colocados y/o

negociados mediante oferta publica”.

Otro autor espariol Tapia en 1998 aporta una definicién cuyas bases se sientan en
la naturaleza juridica de la figura refiriendo que “...es el proceso en virtud del cual
un sujeto (acreedor originario) que ostenta una posicion juridica acreedora (actual
o potencial) respecto de otro u otros sujetos (deudores) que deben hacer frente al
pago de su deuda en uno o varios momentos futuros, cede (cedente) aquel
derecho de crédito de manera onerosa mediante una compraventa a otro sujeto,
con personalidad juridica o sin ella, pero dotado, en todo caso, de autonomia
patrimonial (cesionario), quien integra aquel crédito en su patrimonio y emite

valores que seran adquiridos por inversores, preferentemente institucionales”.

En opiniébn de Garcia Baquero y Maza apuntan que “...la titulizacion es un
proceso financiero que consiste en transformar cualquier activo susceptible de
generar una corriente de ingresos en titulos o valores negociables. De este modo
se convierte un activo habitualmente iliquido en otro que puede ser transmitido,

cedido o vendido entre inversores financieros”.
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Asi la Bursatilizacion conocida como la Titulizacién es un procedimiento que
implica una transformacion de la naturaleza de los denominados “activos futuros
predecibles”, ya que virtud al mismo no solo se trasforma el grado de liquidez de
los activos, sino también en otros aspectos que caracterizan al activo como lo es
lo referente a su valor econémico en lo que podemos encontrar el nivel de riesgo
o lo relativo a la concentracién de dicho riesgo en funcion a la diversificaciéon

geografica o por el numerario de los deudores.

Se habla también desde el punto de vista de un elemento de transformacion de
los flujos de caja originados por los activos o derechos de cobro pertenecientes al
originador (por la entidad que crea el derecho de cobro) en una corriente continua
de pagos, haciendo que el originador obtenga una financiacion que se respalda
por activos a través de un préstamo o titulos de deuda, los que son conocidos
como “assets-backed securities” o ABS con recurso limitado a los derechos de

crédito siendo una financiacién de naturaleza autoliquidativa.

Consideracion aparte merece el elemento de transformacion, que encuentra
apoyo doctrinal, sin embargo existe otra posicion encontrada que cuestiona dicha
transformacioén la que si bien puede defenderse desde el punto de vista de una
transformacién econdémica, se sostiene que juridicamente los créditos originales y
los valores que participan de la titulizacidon conservan su identidad sin modificarse
o transformarse. Este elemento sera de singular importancia para efecto de
nuestra investigacion una vez que se analicen los proyectos entre ellos, el mas

destacado que se present6 en México y que ha sido juzgado (caso Sonora).

Pese a ello es innegable que si hay un proceso de modificacién virtud a que el
grado de liquidez del activo que no tenia esa caracteristica se obtiene a través de
la titulizacion, pudiendo expresar que hacer liquido el derecho a cobro que se

tenia a posteriori, 0 a hacer liquido el futuro de activo predecible.
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En este sentido el hacer liquidos en presente los flujos de los que sélo se espera
recibir en un futuro es que nos lleva a centrar nuestro estudio el tema de la

“liquidez”.

En este sentido es de referir que se entiende por liquidez, de la que en opinion de
Boulding “es una cualidad de los activos... que no es concepto clara y facilmente
medible”. En opinién de Hirshleifer la considera como “...la capacidad del activo
para convertirse en el tiempo en fondos disponibles para su inmediato empleo o

reinversion aproximadamente en la forma de dinero”.

Asi en el mundo de la titulizacién, la liquidez aplicada a ésta, no es otra cosa que
un reflejo de la confianza en el sistema, la que, en tanto perdura servira de motor
para facilitar mas y mayores operaciones futuras dentro de un mercado geografico

y de tipo de activos.

En este orden es imposible no referirse a la definicién que otorga de la titulizacion

que propone Basilea 11%%

por el Comité de Supervision bancaria (Convergencia
Internacional de Medidas y normas de capital, en 2004, la que expresa “Una
titulizacién tradicional es una estructura en la que los flujos de caja procedentes
de un conjunto de posiciones subyacentes se utiliza para atender, al menos, al
servicio de dos posiciones diferentes de riesgo estratificadas o ramos que reflejan
distintos grados de riesgo de crédito. Los pagos efectuados a los inversionistas
dependen del rendimiento de las posiciones subyacentes especificadas, y no se
derivan de una obligacion por parte de la entidad en las que se originan esas
posiciones: Las estructuras estratificadas o por tramos que caracterizan a las
titulizaciones difieren de los instrumentos ordinarios de deuda preferente o
subordinada, por tanto que los tramos de titulizacion subordinados pueden

absorber las pérdidas sin interrumpir los pagos contractuales a los tramos de

%1 Es el segundo de los Acuerdos de Basilea. Dichos acuerdos consisten en recomendaciones

sobre legislacién y regulacion bancaria y son emitidos por el Comité de supervisién bancaria de
Basilea. El propésito de Basilea Il, publicado inicialmente en 2004, es la creacion de un estandar
internacional que sirva de referencia a los reguladores bancarios con objeto de establecer los
requerimientos de capital necesarios para asegurar la proteccion de las entidades frente a los
riesgos financieros y operativos.
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mayor preferencia, mientras que la subordinacion en una estructura de deuda
preferente o subordinada se refiere a la prestaciéon del derecho a percibir un

ingreso procedente de una liquidacion”.

Ahora bien, desde el punto de vista financiero, la titulizacién se define como un
proceso de conversion de unos derechos de crédito poco liquidos en otro tipo de
activos financieros mas liquidos, que pueden negociarse entre los inversores.
También se ha referido a la titulizacibn como un mecanismo del que pueden
valerse las empresas, sean 0 no entidades de crédito, para obtener financiacién
ajena mediante la emision de valores, segregando de su patrimonio un namero
determinado de activos con cuyos rendimientos se atendera el servicio financiero
de los valores emitidos, constituyendo a su vez dichos activos la garantia basica
del cumplimiento de las obligaciones de pago asumidas.

Desde el punto de vista juridico, la titulizacion es un proceso en virtud del cual un
sujeto (acreedor originario) que ostenta una posicion juridica acreedora —actual o
potencial— respecto de otro u otros sujetos (deudores) que deben hacer frente al
pago de su deuda en uno o varios momentos futuros; cede (cedente) aquel
derecho de crédito —de manera onerosa y generalmente mediante una
compraventa— a otro sujeto, con personalidad juridica o sin ella, pero dotado, en
todo caso, de autonomia patrimonial (cesionario), quien integra aquel crédito en su
patrimonio y emite valores negociables con la garantia del derecho o derechos de
crédito cedidos, valores que seran adquiridos por inversores, preferentemente

institucionales.

De conformidad a lo anterior resulta ahora oportuno advertir lo que para efectos
de este trabajo doctoral se entiende por titulizacion o bursatilizacion de activos, la
gue se puede definir como un procedimiento por virtud del cual derechos de
credito (cualquiera que sea) actuales o futuros, de una entidad son incorporados
al vehiculo de propdsito especifico que en el caso mexicano adquiere la
caracteristica de fideicomiso y que tras su modificacibn de algunas de sus

caracteristicas son vendidos a los inversores en forma de valores negociables.
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Los futuros activos predecibles pueden ser de tantas clases como utilidad de los
mismos, asi se tiene el caso de préstamos (hipotecarios) rentas, contratos de
suministro, regalias (derechos de autor), pago in génere de contribuciones

(derechos, impuestos) caso frecuente en el tema del Estado.

Ahora toca referirnos a cuando aparecio la titulizacion, de conformidad a como
quedé establecido con antelacion es la década de los afios 70’s en que la mayoria
de los autores encuentran punto de coincidencia para afirmar que es la década en
la nace (Frankel, 1997), lo anterior de conformidad lo establece el autor en
consulta Tena Centeno Antonio. Sus origenes como el mismo establece son de
una innegable importancia, ya que “...testimonian fundamentalmente el espiritu

innovador de los profesionales que desarrollaron esta técnica”.

Ahora bien, dicho autor sefiala que se produce simultineamente una expansion
que le llama “geografica de la titulizaciébn por Europa, a la vez que un proceso

paralelo de expansion por tipos de activos susceptibles de ser titulizados”.>*

A este respecto destaca el caso espafol, en el que la titulizaciébn se inicia en
Espafia con la denominada Ley sobre Régimen de Sociedades y Fondos de
Titulizacién Hipotecaria (Ley 19/1992 de 7 de julio. Siendo importante mencionar
que la titulizacion estaba limitada solo a los activos de mercado hipotecario, pero
posteriormente en 1998 con el RD. 926/1998 de 14 de mayo es el instrumento
juridico por el que se regulan tanto los Fondos de Titulizacion como las
Sociedades Gestoras de Fondos de Titulizacion y se ampli6 a otros activos

distintos a los hipotecarios.

Ahora bien, en el caso de los Estados Unidos de Norteamérica, la primera
Titulizacion no hipotecaria (ya que sus inicios fueron en materia hipotecaria) en la
gue se ceden derechos de cobro provenientes de los denominados contratos

leasing, siendo que para los afos 90’s se produce la primera titulizacion no

292 TENA CENTENO, Antonio, op. cit., nota.24, p. 92.
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hipotecaria en Alemania, la cual se llevé a cabo por una filial del Citibank, la que

tuvo por efecto ceder préstamos para el consumo.

Fue ya en la ultima década del siglo pasado que se titulizaron una diversidad de
activos que se aprecian en los balances bancarios, tales como leasing, préstamos
de consumo, de adquisicion de automoviles, de pago de tarjetas de crédito y
hasta préstamos a estudiantes y de pequefias y medianas empresas (caso de las
PYMES).?%

Sostiene el autor Tena Centeno que “Igualmente, la titulizacion amplié su ambito
de aplicacién desde finales de los afios noventa, con la emisién de fondos de
titulizacién respaldados por activos del sector publico®®, en los que el repago de
la deuda, una vez mas recae en exclusiva en los flujos generados por los activos
sin tener en cuenta la capacidad de pago de la administracién publica que realiza

la emision”.?%®

Como dato importante es en la Republica Italiana en la que de forma mas
recurrente en el pasado reciente ha encontrado una financiacion mas ventajosa y

de reduccién de deuda publica.

Pese a lo anterior es a partir del afio de 2002, en que el posicionamiento de

Eurostate establece limitaciones en la calificacién de dichas emisiones del sector

203 A este respecto debe considerarse que la titulizaciéon es parte de un nuevo modelo de negocio

con una forma de gestion del riesgo mas sofisticada para las entidades de crédito, ya que les
permite desligar sus actividades de concesion de préstamos de la cantidad y tipo de riesgos que
asumen en Ultima instancia. En este caso atencion especial merece la titulizacion como mecanismo
financiero que facilita la financiacion —particularmente bancaria— de las PYMES, Capitulo 2.
Titulizacion de Activos en Iberoamérica, disponible en Internet en
http://lwww.iimv.org/estudioTitulizacion/cap 2.pdf, Consultada el 16 de Julio de 2013.
PYMES en el caso del Estado mexicano son las micro, pequefias y medianas empresas (PYMES),
constituyen la columna vertebral de la economia nacional por los acuerdos comerciales que ha
tenido México en los Ultimos afos y asimismo por su alto impacto en la generacién de empleos y
en la produccion nacional. De acuerdo con los datos del Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia, en México existen aproximadamente 4 millones 15 mil unidades empresariales de las
cuales 99.8 son PYMES que generan 52% del Producto Interno Bruto (PIB) y 72% del empleo en el
ais.
% Quees la gue nos interesa en la presente investigacion.
2% TENA CENTENO, Antonio, op.cit., nota 24, p. 93.
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publico dejandolas fuera de balance, atendiendo entre otras a la transferencia real

de riesgo y el tema de las garantias publicas.

En lo tocante al desarrollo de la titulizacion se ha sefialado de un periodo de diez
aflos para poder desarrollarse un mercado de titulizacion en una nueva
jurisdiccion ello de conformidad a la experiencia llevada a cabo en Estados

Unidos e Inglaterra.

Ahora bien, ya en nuestro derecho nacional, el esquema de bursatilizacion asi
llamado tiene su origen en el denominados certificado bursatiles que llegaron a
nuestro derecho con motivo de las reformas y adiciones que se hicieron a la Ley
del Mercado de Valores que tuvieron lugar por publicacion por Decreto del
ejecutivo Federal el 30 de abril del 2001 publicado en DOF el 1° de junio de 2001,
ello de conformidad con lo dispuesto por el articulo 3 de la Ley del Mercado de
Valores, el que establecido que: son valores, los certificados, demas titulos de
crédito y documentos que se emitan en serie 0 en masa en los términos de las
leyes que los rijan, destinados a circular en el mercado de valores, incluyendo las
letras de cambio, pagarés y titulos opcionales que se emitan en la forma antes
citada y, en su caso, al amparo de un acta de emisién, cuando por disposicion de

la ley o de la naturaleza de los actos que en la misma se contengan.

En adicién tomar en cuenta que de conformidad al Decreto por el que se reforman
los articulos 14 Bis 6 y 14 Bis 7 adicionados a la Ley del Mercado de Valores por
decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la
Ley del Mercado de Valores. Referia que son titulos de crédito que se emiten en
serie 0 en masa y estan destinados a circular en el mercado de valores y cuyos
emisores pueden ser entidades de la administracion publica federal paraestatal,

entidades federativas y municipios.

Elementos a partir de los cuales es que el certificado bursétil tiene presencia en el
tema de la bursatilizacion de activos cuyos emisores pueden ser los sujetos que

para esta investigacion son de singular relevancia a saber los niveles
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subnacionales (entidades federativas y Municipios) y con base en los cuales se

entiende la construccion de los grandes proyectos de bursatilizacion a los que hoy

en dia recurren estos entes de derecho publico con mas y mayor frecuencia, ello

hace destacar lo novedoso del tema que nos ha ocupado y del que poco se ha

hecho referencia en los proyectos que tiene por efecto regular el endeudamiento
de dicho niveles.

De conformidad al andlisis que le ocupa a la autora Fabiola Guadalupe Vergara
Rivas de conformidad al articulo 14 Bis de la Ley del Mercado de Valores “... los
certificados bursatiles deberan contener determinadas caracteristicas, lo que
consider6 mas puntual, seria hacer referencia especifica al macrotitulo del
certificado bursatil, en el cual y de acuerdo a la legislacién aplicable, debera

incluirse lo siguiente:
1. La mencion de ser certificados bursatiles y titulos al portador;

2. Tratdndose de entidades federativas y municipios Unicamente estaran

obligadas a sefialar su denominacion;

3. El importe de la emision, numero de certificados y, cuando asi se prevea, las
series que la conforman, asi como el valor nominal de cada uno de ellos.
Adicionalmente la especificacion del destino que haya de darse a los recursos que

se obtengan con motivo de la emision;

4. El tipo de interés que, en su caso devengarian;

5. El plazo para el pago de capital y, en su caso, intereses;
6. Las condiciones y formas de amortizacion;

7. El lugar de pago;

8. En su caso, las causas de vencimiento anticipado, entre las que podrian
incorporarse las relativas al incumplimiento de obligaciones de hacer o no hacer a

cargo del emisor;
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9. La especificacion, en su caso, de las garantias que se constituyan para la

emision;
10. El lugar y fecha de emision;

11. La firma autdgrafa del representante o apoderado del emisor, quien debera
contar con facultades generales para suscribir titulos de crédito en los términos de

las leyes aplicables, y

12. La firma autografa del representante comun de los tenedores, haciendo
constar su aceptacion y declaracibn de haber comprobado la constituciéon y
existencia de los bienes objeto de las garantias de la emisién, asi como sus

obligaciones y facultades.

En la hipdtesis de que la emisién de los certificados burséatiles conste en
diferentes series, estos otorgaran a sus tenedores iguales derechos para cada

una de ellas.

Igual que los certificados de participacion®®®

, los certificados bursétiles podran
llevar cupones adheridos para el pago de intereses y en su caso, para las
amortizaciones parciales, los cuales podran negociarse por separado. Los titulos
representativos podrdn amparar uno o mas certificados y se mantendran
depositados en alguna de las instituciones para el depdsito de valores reguladas

en dicha Ley.

Vale la pena referir que los Certificado de Participacion consisten en un contrato
de fideicomiso en el que se depositan bienes, valores o derechos que permiten al

fiduciario la emisién de los certificados mediante los que obtiene financiamiento

2% A este respecto vale la pena mencionar que este certificado de participacion ordinaria es el

antecedente del certificado bursétil, asi desde 1998 en México existia la posibilidad de efectuar
operaciones publicas y privadas de bursatilizacién a través de los Certificados de Participacion
Ordinaria (CPO), sin embargo no fue sino hasta la reforma a la Ley del Mercado de Valores, que
tuvo lugar en 2001, cuando aprecid la figura del certificado bursétil, creado Unicamente para
efectuar emisiones publicas. A partir de entonces fue posible colocar deuda a emisores que no
habian tenido acceso al mercado, como los Estados y municipios, empresas paraestatales,
organismos multilaterales y bursatilizacion de hipotecas.
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por un periodo minimo de tres afios. Considerado éste como el medio mas
caracteristico para bursatilizar cuentas por cobrar, activos, derechos de cobro

etcétera.?®’

Adicionalmente, tratdndose de entidades publicas debe incluirse en el macrotitulo

la prohibicién relativa a la venta de los certificados a extranjeros.?*®

Tema éste que hemos analizado desde el primer capitulo de esta investigacion
que se refiere al cumplimiento estricto de lo dispuesto en la fraccion VI del
articulo 117 Constitucional, que se aprecia bajo el concepto doctrinal de
prohibiciébn absoluta para los niveles subnacionales, y que salvo el aspecto
doctrinario del que se ocupa la autora en consulta, en el que se aprecia un pleno
cumplimiento en el tema del certificado bursatil, el que pudiera pensarse que al
regirse por la materia propia del mercado de valores, dicho certificado pudiera ser
adquirido sin condicionamiento alguno por el gran publico inversionista (concepto
genérico), al que no se le pide como requisito su nacionalidad y acreditacion para

la adquisicion de los certificados bursatiles.

En el caso Mexicano gran parte del desarrollo de los esquemas de bursatilizacién
que se han presentado se deben como lo sostiene el estudio del CEFP?® que en
el tema de Bursatilizacion de la Deuda Subnacional “...a la emision de titulos
respaldados por derechos de cobro o peaje que han efectuado concesionarios
carreteros. No obstante, de gran importancia ha sido la emision, a partir de 2002,
de titulos respaldados por hipotecas y el crecimiento de la deuda subnacional. En
2008, las emisiones privadas y publicas de certificados bursatiles en México

sumaban 145 millones 627 mil pesos, siendo el instrumento que ocupa el mayor

207 Grupo BMV, Cotizar en Bolsa, disponible en Internet  en

http://www.asigna.com.mx/wb3/wb/BMV/BMV _repositorio/_vtp/BMV/BMV_83b_inscripcion_y_prosp
ectos/_rid/223/_mto/3/COTIZA.pdf%3Frepfop=view&reptp=BMV_83b_inscripcion_y_prospectosé&re
E)fiddoc:215&repinline:true, Consultada 25 de febrero de 2014.

% VERGARA RIVAS, Fabiola Guadalupe, op.cit., nota 121. pp. 71, 72,73.

29 CENTRO DE ESTUDIOS DE LAS FINANZAS PUBLICAS. LXI Legislatura. Camara de
Diputados, Bursatilizacion de la Deuda Subnacional, CEFP/121/2009, disponible en Internet en
http://www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/pdf/cefp/2009/cefp1212009.pdf, Consultada el 22 de abril
de 2013, p. 12.
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porcentaje (87.4 por ciento) en el mercado de titulos de deuda. Dentro de ellas
resalta la importancia de la bursatilizacion de la deuda subnacional que de 90
millones en 2001 pas6 a 8,208 millones de pesos después de haber alcanzado 35
mil millones en 2007; cifra que seguramente serd superada en 2009 dadas las
operaciones que estaran efectuando estados y municipios como medida para

enfrentar la escasez de recursos federales”.?°

#19 CENTRO DE ESTUDIOS DE LAS FINANZAS PUBLICAS. LXI Legislatura. Camara de
Diputados, op.cit, nota 209., p. 13.
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Ill.- Conclusiones.

PRIMERA.- Los ingresos de los niveles subnacionales son muchos y muy
variados atienden de conformidad a la Constitucion en principio, al ejercicio de la
potestad tributaria, que recae en dichos niveles. De igual manera a los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan y a los provenientes del marco

del Federalismo.

SEGUNDA.- Es el Federalismo que se materializa en la coordinacion fiscal, que
los hace ser recipiendarios de recursos federales a los niveles subnacionales.
Virtud a ella es que dichos niveles reciben como primer rubro las llamadas
participaciones federales, y otros ingresos con los que construyen en gran
porcentaje sus leyes de ingresos los niveles estatales y de igual manera los

Mmunicipios.

TERCERA.- Son variados, multiples y suis géneris los ingresos que por y con
motivo de la coordinacion fiscal se reciben por los niveles subnacionales en el
Estado Mexicano, que van desde los propios y diseflados desde la Ley
Secundaria a que se refiere el articulo 73, fraccion XXIX, punto quinto parrafo
segundo de la CPEUM hasta aquéllos que no tienen justificacion en el marco
constitucional y que solo constituyen un remedio desde perspectiva politica al
alivio de las finanzas publicas de dichos niveles, que se deben a diversas causas:
desde mala administracion, falta de vigilancia y demas, pero que distorsionan y
erosionan bases tributarias, principios de generalidad y hasta derechos de
particulares, encontrando una salida de caracter meta juridico que se hace visible

a partir de los afios en que se aprende a vivir en democracia.

CUARTA.- El Estado Federal Mexicano es en gran medida responsable de
permitir que los niveles subnacionales carezcan de los ingresos que por ellos
debieran de constituir el numerario capaz de integrar en porcentajes altos sus

ingresos propios. Lo anterior debido a que aquél se presenta como el nivel que
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desde su potestad tributaria, establece medidas que sirven de paliativo a los
problemas de dichos niveles, solucionando de forma mediatica sus problemas en

las finanzas publicas.

QUINTA.- Las medidas adoptadas en los ultimos afios por el Gobierno Federal,
nos hacen advertir que pese a que dichas medidas iniciaron en la época de la
primera transmision del poder ejecutivo federal a un partido distinto (afios 2000)
época en la cual era impensable para éste que dichas medidas pudieran constituir
compromisos transexenales, que hora a casi catorce afios siguen constituyendo
una politica de continuidad en el alivio de las finanzas nacionales en los niveles

subnacionales.

SEXTA.- El marco referido resulta ser ambiente propicio (campo fértil) para que
Estados, Municipios y el caso suis géneris del Distrito Federal direccionen su

politica financiera al tema del endeudamiento.

SEPTIMA.- Es el endeudamiento en su vertiente tradicional, uno de los modelos
que hoy podemos afirmar se ha agotado, ante el uso desmedido, mal
administrado y mal obtenido por los niveles subnacionales, lo que ha originado en
los dltimos afios que la Federacion, desde el Ejecutivo y Legislativo Federal se

ocupen de su regulacion desde la perspectiva constitucional.

OCTAVA.- Ello hace que se direccione su politica de endeudamiento de los
niveles subnacionales hoy, hacia modelos nuevos que les permitan obtener
mayores niveles de recursos que requieren, un poco para la aliviar lo que hoy se
encuentra comprometido en modelos de endeudamiento tradicional, lo que hace
que se presente atractiva la bursatilizacion pues son titulares de futuros de activo

de predecibles.

NOVENA.- Desde ahora, se debe dejar sentado que si bien es una tendencia
internacional a la que ha acudido el Estado contemporaneo como una forma de
hacerse de recursos presentes al ser titular de futuros de activo predecibles (la

recaudacion de contribuciones), siendo ello posible en el Estado Mexicano a partir
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de la modificacion a la Ley del Mercado de Valores en el afio 2001, no deja de
reconocerse que el esquema de bursatilizacién que en el &mbito internacional es
llamado titulizacibn no es un mecanismo asequible como lo es, para los

particulares, ya que en el caso del Estado se comprometen los recursos publicos.
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.- Procedencia constitucional del endeudamiento en el caso de la
bursatilizacién llevada a cabo por las entidades federativas.

Es momento ahora de referirnos al tema de la procedencia constitucional del
endeudamiento en la vertiente de la bursatilizacion llevada a cabo por los niveles
subnacionales, la que debe en principio estudiarse desde el ordenamiento

fundamental la Constitucion.

Y lo es asi, pues in génere el tema del endeudamiento publico en cualquiera de sus
modalidades incluida la bursatilizacion exige abordar éste, desde el tema de la
Hacienda Publica en el que se encuentra inmerso y éste a su vez en la
Constitucion de ahi que sea en ella, en la que se articulan las acciones
encaminadas a la realizacion de los propios fines que constituyen y justifican la
esencia del Estado, razones las anteriores por las que este tema se abordara

desde esa perspectiva.

A mas de lo anterior, destaca que dicho tema sera analizado a través del trabajo
llevado a cabo por el maximo tribunal del pais la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién (SCJIN), la que justamente lleva a cabo ese analisis a la luz de las
disposiciones constitucionales para determinar en el caso de los medios de control
de constitucionalidad de leyes a que se refiere la Ley Reglamentaria de la
fracciones | y Il del articulo 105 Constitucional, si la norma sometida a ese medio
de control tiene validez o no, andlisis que desde luego se hace de conformidad a la

norma fundamental.

Andlisis qgue al momento de resolver la SCIN en la accién de inconstitucionalidad
se determina por la competencia como un asunto del que el maximo tribunal
conoce del mismo, de conformidad a lo dispuesto por los articulos 105 fraccion I,
inciso d) de la CPEUM vy posteriormente por el articulo 10 fraccion | de la Ley
Organica del Poder Judicial de la Federacién, en razén de que se planted en el

caso de la accion de inconstitucionalidad 163/2007 una posible contradiccion entre
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la Constitucion Federal y diversas disposiciones legales en el caso del Estado

Sonora.

Mas aun lo es asi, ya que por disposicion constitucional, es que se condiciona la
regularidad constitucional del endeudamiento in génere a que se pueden someter
los recursos asi obtenidos, recordemos el concepto de inversion publica productiva

ya comentada en paginas previas.

Con gran relevancia se destaca la prevision que a titulo de prohibicién de caracter
absoluto se encuentra establecida en el articulo 117, fraccion VIl referida en forma
particular en el tema del endeudamiento por los niveles subnacionales que ya se ha
estudiado a profundidad con antelacién y que se refieren a los limites de caracter
subjetivo, objetivo y territorial que se deben de respetar en cualquier proyecto de

endeudamiento tanto en el caso de entidades federativas como en los Municipios.

Asi también, en el tema del presupuesto que se prevé en el articulo 126
Constitucional, el del egreso articulo 134 Constitucional y hasta en tema de
rendicion de cuentas, lo que pone en evidencia el que nuestro estudio se lleve a
cabo desde la CPEUM.

A. De conformidad a las prohibiciones absolutas articulo 117 fraccion
VIII.

Como ya ha sido tratado en forma previa la contratacién de deuda a nombre de una
entidad federativa por parte de los ejecutivos locales, se tiene que hacer de

conformidad a las bases que se establezcan en la propia Constitucion Local de

211

cada Estado“, ordenamientos en los que se establece que es atribucion del

21y se dice en este preciso caso del Estado y no entidad federativa, en razon de que debemos de

tener presente que son precisamente los Estados los que encuentran dicha autorizacion
primigeniamente en sus Constituciones Locales, por lo que no se puede utilizar en este caso el
término de entidades federativas, caso en el que si quedaria comprendido el Distrito Federal. Y es
precisamente por ello en atencion a que éste a diferencia de los Estados no tiene Constitucion
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Congreso del Estado (del que se trate) autorizar a otro de los poderes —ejecutivo
estatal- a fin de que contraiga deuda en nombre del Estado, fijandole
expresamente las bases, lineamientos a que debe sujetarse, todo ello en respeto y

sin vulnerar lo establecido en el articulo 117 fraccion VIII.

Asi recordadas las “prohibiciones absolutas”, las que desde la perspectiva de la
doctrina en el ambito constitucionalista es conocido el contenido del art.117
Constitucional, de las que en este caso, sélo destacamos la contenida en la
fraccion VIII, del articulo 117 por referirse Unicamente al endeudamiento de los
niveles subnacionales, el que por su importancia en el tema que ahora nos ocupa

se cita a continuacion:
“Art. 117. Los Estados no pueden, en ningun caso:

VIII. Contraer directa ni indirectamente obligaciones o empréstitos con gobiernos de
otras naciones, con sociedades o particulares extranjeros, o cuando deban pagarse

en moneda extranjera o fuera del territorio nacional.

Los Estados y los Municipios no podran contraer obligaciones o 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
qgue las mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos. Los ejecutivos

informaran de su ejercicio al rendir la cuenta publica”.

Ahora nos toca ocuparnos Unica y exclusivamente de la prohibicion absoluta
establecida en el acapite de la fraccion VIII del articulo 117, ello en razén de que
por lo que corresponde al parrafo segundo que se refiere a la posibilidad de

contratacion de deuda por los niveles subnacionales —Estados y Municipios- sino

Local sino un Estatuto de Gobierno del Distrito Federal y ademas porque como ya se ha destacado
en paginas previas en el tema del endeudamiento el Distrito Federal le es autorizado el techo de
endeudamiento por el Congreso de la Union, lo que se autoriza en la Ley de Ingresos de la
Federacion para cada afio.
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cuando se destinen a las denominadas “inversiones publicas productivas”®* fue
ampliamente abordado y en el caso del péarrafo primero no es que no haya sido
también ampliamente tratado sino que es de singular relevancia en el tema de la

bursatilizacion.

Asi, es de traer a estudio ahora el tema de la prohibicion absoluta que impide que
los Estados puedan contratar directa o indirectamente obligaciones o empréstitos
con limites subjetivos (gobiernos de otras naciones, con sociedades o particulares),
objetivos (que no se paguen con moneda extranjera) y territoriales (que no se

paguen fuera del territorio nacional).

Ahora bien, ¢estos limites son respetados en los esquemas de bursatilizacién de

activos?

Habra de referirse en principio que la prohibicién absoluta en todos los casos debe
de cumplirse, la que en el tema de la contratacidon de deuda ya estudiada se
respeta y es mas como se estudid previamente es una disposicion que se aprecia
de forma constante en todas las legislaciones de deuda de las entidades
federativas, sin embargo cuando éste tema se enfrenta a la casi nula regulacién en
materia de bursatilizacion de activos, en la que ademas hay que referir que con la
presencia necesaria e indispensable en estos esquemas del denominado VPE, que
en nuestra legislacion mexicana en la materia se presenta con la figura del
“fideicomiso”, en la que la titularidad de los activos futuros predecibles deja de
corresponder al que los transfiere, entonces es que surge la pregunta de nueva

cuenta, a ellos les aplica dicha prohibicién?

En ese orden de ideas retomaremos un concepto que ya se habia tratado en
capitulo previo, en el que se establecidé que en el ambito de la bursatilizaciéon nos
trasladamos a las caracteristicas y particularidades propias del mercado bursétil en
las que la emision de valores una vez que se emiten pueden ser adquiridas por el

gran publico inversionista, sin establecer limitacion alguna.

212

Vid Supra. Capitulo Segundo, pp. 188, 189,190 y 191.
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A este respecto es que tenemos que fusionar los temas propios del mercado de
valores con las limitantes (prohibiciones absolutas) establecidas por la Constitucion
cuando la contratacion de deuda es por los niveles subnacionales y lo decimos en
general pues si bien del primer parrafo del articulo 117, fraccion VIII, advertimos se
establece que en el tema del endeudamiento referido practicamente al caso de los
Estados de conformidad a la lectura que del acapite del articulo se haga, cuando se
da en relacion a la fraccion VIII, parrafo primero, por ser, hasta el segundo péarrafo
de la fraccion en comento, de la que se advierten las limitantes establecidas en su
conjunto a los niveles subnacionales, ya que se habla de Entidades Federativas y
Municipios conjuntamente, de ahi que en este caso se haga referencia in génere a

los niveles subnacionales.

En este sentido la prevalencia la tiene que tener desde luego, la contratacion de
deuda por los gobiernos subnacionales y a los que bajo ninguna circunstancia
puede escapar el tema de los que con ese titulo se presentan bajo el concepto de
“prohibicion absoluta”,?** pese a no estar en esquemas tradicionales y méas ain a
pretender que al transferir los activos futuros predecibles al VPE, por ese solo
hecho no le apligue una prohibiciébn que con caracter de absoluta le debe aplicar
simplemente porque los activos futuros predecibles constituyen justamente la
recaudacion de una entidad federativa, misma que no se puede comprometer con
ninguna de las limitantes ya estudiadas desde la perspectiva subjetiva, objetiva y

territorial.

Ahora bien, en opinién de la autora Fabiola Guadalupe Vergara Rivas y como ya

d214

fue abordado en oportunida cuando ella se refiere a las especificaciones del

Certificado Bursétil, en las que enumera alrededor de doce afiade con particular

213 Cfr. A este respecto tener presente lo que el Autor BOCHI MAX, Jalife Arturo, op.cit. nota

154, destaca en el sentido de que los financiamientos que lleve a cabo el SPV tendran un
comportamiento equivalente a si el Estado fuera el ofertante de los valores o el acreditado de una
institucién bancaria, todo en razon de que el Estado no se vea envuelto en una situacion juridica la
que no puede atender por no estar expresamente facultado para ello, como sucede en el caso de
los extranjeros respecto de los Estados y los Municipios, pues si se estd admitiendo una
triangulacion financiera, por lo menos debe evitarse el fraude constitucional.

14 viid. Supra. Capitulo Segundo.
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éenfasis el elemento que da estricto y cabal cumplimiento al mandato
constitucional al que nos hemos referido, la fraccion VIII del articulo 117, cuando
sefala “Adicionalmente, tratandose de entidades publicas debe incluirse en el

macrotitulo la prohibicion relativa a la venta de los certificados a extranjeros”.

A lo que debemos afiadir que para dar cabal cumplimiento al mandato
constitucional tendrian que agregarse las limitaciones en cuanto a los elementos
en forma amplia, tanto al elemento objetivo no pagadero en moneda extranjera

como al territorial no pagadero en el extranjero.?*®

Cumpliendo en adicion con el mandato que en estricto acatamiento al
ordenamiento constitucional tienen reconocidos los ordenamientos en materia de

deuda de los Estados.

Ahora bien, en este orden de estudio se habla entonces de que si, y solo si se
respeta el orden constitucional es que son viables los proyectos de bursatilizacion,
ya que no puede ser pretexto para no cumplirlo bajo el argumento de la trasmision

de los futuros de activo predecibles al VPE, por lo que siempre y cuando se dé

215 Cfr. En este mismo sentido pero con otro alcance sefiala el autor BOCHI JALIFE MAX, lo

siguiente: “ En primer lugar, salta a la vista en el articulo 117 Constitucional, en lo referente a las
prohibiciones de las entidades federativas, el no contratar empréstitos con personas fisicas ,
morales o autoridades extranjeras, bajo un motivo estricto, consistente en que los Estados no
incurran en responsabilidades que puedan dafiar la imagen del Estado Mexicano en su conjunto.
Pues hien, bajo esa tesitura se desarrolla esta cuestion. Ante la prohibicién citada, cabe replantear
el procedimiento de bursatilizaciébn de activos estatales, en el entendido que no puede
comprenderse como un contrato privado ajeno a toda normatividad publica. Como bien sabemos,
ello es un error, pues este tipo de contratos no pueden ser ajenos al control constitucional
establecido al efecto en materia de deuda publica. Esta operacién prevé un vinculo juridico entre el
Estado y el SPV, entre otro el SPV y los inversionistas, y otro lejano e indeseable, que es el del
Estado y los inversionistas: La particularidad de esta operacion estriba en que el fideicomiso obra
por cuenta propia, pero bajo mandato del Estado, sin ser el SPV intermediario o corredor que
comunique al Estado con los inversionistas. Luego, es justificable que el tratamiento juridico de un
vinculo sea distinto respecto del otro. La razdn por la que se esgrimio lo anterior obedece a que la
relaciéon entre el Estado y el SPV es de caracter constitucional, lo que habilita que el Estado
contenga el control constitucional de endeudamiento, y ente (sic) caso en particular, la manera en
la que ofrece los valores de captacion. A lo que se refiere, es que depende del orden de gobierno
de que se trate se podra ampliar o restringir el espectro de posibles inversionistas, pues no toda
bursatilizacién de este tipo puede ofrecerse al gran publico inversionista. (Lo resaltado es
nuestro). BOCHI MAX, Jalife Arturo, op cit., nota 154, p. 254.
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cumplimiento en materia de deuda al marco constitucional es que se puede hablar

de que los mismos en principio puedan ser viables, hasta este punto.

Lo anterior aun sin calificar si los proyectos vulneran posteriormente el ejercicio de
la potestad tributaria de la que son titulares para dos &dmbitos impositivos los
Congresos estatales y para un solo caso “suis géneris” la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal, para los niveles subnacionales en el caso del Estado

Mexicano.

Por lo que validamente puede sostenerse, que de conformidad a lo establecido
por el autor Bochi Jalife respecto del financiamiento estructurado conocido como
bursatilizacién de activos del que sefiala “Es un proceso de obtencién de recursos
financieros mediante la “venta” de parte de los activos de una persona realizada a
un vehiculo con propdsito especial (Special Purpose Vehicle), con la finalidad que
éste, a su vez, obtenga financiamiento para resarcir los recursos de quien originé
las aportaciones iniciales y solvente la venta de los activos aportados, de modo
que también sea dicho vehiculo quien amortice las deudas que contrajo con los
recursos aportados, y si existe remanente sea revertido al originador, quien logré

en su momento la liquidez en la “venta de sus activos”.?*°

En ese sentido, es necesario destacar o que en palabras del autor en consulta,
ha sostenido al respecto de lo que en esta operacion significa “venta” de los

activos, pues el refiere que “...como se analizara mas adelante, si bien en la
practica comercial se da un verdadero True Sale o venta total de los activos, en lo
que respecta al Estado como originador, lo cierto es que se transmite una
propiedad fiduciaria, que generalmente es imperfecta. En este tema es
indispensable citar la generalidad de la operacién, para posteriormente enfatizar
las particularidades y bondades de esta operacion realizada en el marco de las

finanzas publicas”.?*’

218 |bidem, p. 180.
27 1 dem.
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De ahi que como se ha sostenido es una operacion con particularidades sélo por

el hecho de estar en presencia del tema de las finanzas puablicas.

““

Y mas aun porque como lo sigue sosteniendo dicho autor “..se trata de una
operacion de inversion que realiza el originador de los activos, pues afecta a un
vehiculo de propdsito especial parte de su patrimonio para que forme fuente de
pago suficiente para el financiamiento que a su vez realice el vehiculo, pues los
recursos que obtenga el mismo de otros inversionistas sera la fuente de pago de
los activos “vendidos” al vehiculo. De esta forma, el originador se deshace de
parte de sus activos (generalmente cuentas por cobrar o cualquier otro intangible)
con el fin que el vehiculo solicite financiamiento con la garantia de pago
constituida en los flujos de efectivo que se generan del cobro de esos activos; y
de esa forma, los inversionistas que aceptan obtener ganancias al financiar el
vehiculo aportan dinero que inmediatamente es trasladado al originador como una
especie de “pago” de venta” de los activos aportados por el mismo. Se considera
una operacion de inversion y no de deuda porque existe la posibilidad de que el
vehiculo cierre operaciones con ganancias obtenidas a raiz de remanentes y otras
cuestiones pactadas, por un lado; y por el otro, no se considera una operacion de
deuda porque el originador no responde del pago de las inversiones efectuadas
con motivo del financiamiento solicitado por el vehiculo, de modo que la
obligacion del originador es exigible hasta el monto de su aportacion, sin
comprometer el resto de su patrimonio, salvo por lo que respecta al credit
enhancement (garantia o refuerzo del crédito), que a la postre se estudiara. Sin
embargo, ello no significa que no configure deuda publica®® en virtud de lo

que se analizard mas adelante”**°

Destacamos en ese sentido en adicidon un comentario de dicho autor para el que
la operacion de lo que es llamado Financiamiento estructurado no es una

operacion sencilla, ya que refiere requiere como minimo diversas personas que

218 | o resaltado es nuestro.

29 Ipidem, p. 181.
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intervienen en el proceso, aunado a que como sostiene es una operacion de

deuda simulada como una de inversion.

A més de lo anterior, es decir, en el sentido de que es plenamente un esquema de
deuda que en el caso que nos ocupa se lleva a cabo por entidades federativas,
existe otro elemento a analizar que tiene que ver con el tema de si existe 0 no

relacion entre los sujetos que participan de ella.

En este sentido es de tener presente que el VPE (que adquiere la figura de
fideicomiso) sostiene dos relaciones juridicas independientes, la primera que tiene

gue ver con el originador y la segunda que tiene con los inversionistas.

Aungue bien pudiera referirse que ademés de esas dos relaciones separadas no
existe otra relacion juridica que se dé entre acreedores del vehiculo y el originador
de los activos (entidad federativa), es de tomar en consideracion que puede darse
en algunos supuestos especificos como la reposicion de garantias y en otras

derivadas de la teoria de los riesgos.

Ya que en condiciones normales no existe relacién juridica alguna entre los
acreedores del vehiculo y el originador de los activos (en este caso las entidades
federativas) atendiendo ello a que es justamente el VPE quien debe su nombre en
virtud de ser en quien recae la realizacion del proceso de administracion y
transformacion de los activos en fuente de pago para el financiamiento obtenido, a
su nombre y por cuenta propia y con el compromiso de responder a inversionistas
como al principal, que es el originador quien no se endeuda con los acreedores
virtud a dicha operacién. Pese a lo anterior subsiste el que en casos
extraordinarios si exista la relacion entre el originador con los acreedores de la

operacion.

Asi, es que estariamos en presencia de la aplicacion del supuesto previsto en el
articulo 117, fraccion VIII de la Constitucion. Uno por tratarse como se ha

abordado de deuda publica y segundo porque en ciertos casos si se llega a dar
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relacion ente los sujetos que participan de la figura de la bursatilizacion de

activos.

Ahora bien, destaca el hecho de que existan investigaciones que se hayan
ocupado de abordar el tema de la bursatilizacion de activos en los que con
antelacion se haya estudiado dicho tema, destacando como en el caso del autor
multicitado Bochi Jalife que dicho trabajo tenga como objetivo el que dicha figura
pueda ser usada por cualquiera de los niveles de gobierno en el Estado mexicano

a saber Federacion, Estados, Municipios y Distrito Federal.??°

Ello en atencion a que dichos niveles son titulares de activos que cumplen con el
requisito indispensable de que sean futuros y predecibles, los que asi pueden ser
transmisibles fiduciariamente por parte de los niveles de gobierno, entre ellos las
entidades federativas al VPE, ya que se trata de derechos de cobro de los que
son titulares los diferentes 6rdenes de gobierno, tal es el caso de los impuestos,
derechos, aportaciones de seguridad social, productos, contribuciones de mejora,

aprovechamientos entre otros.

Sin embargo, es de mencionar que genéricamente si bien todos los sefialados
efectivamente cumplen con la caracteristica esencial para ser objeto de la
bursatilizacién de activos, ya que como lo hemos sostenido se trata de la materia
prima mas indispensable de tal figura como lo son los “activos futuros
predecibles”, pero que a nuestro juicio no es lo mismo hablar propiamente de
contribuciones en las que encontramos a los impuestos, derechos, contribuciones
de mejora y las aportaciones de seguridad social, en las que los diferentes
organos legislativos (Congreso de la Union, Congresos Estatales y Asamblea
Legislativa) ejercen potestad tributaria en su creacién, las que ademas si bien
corresponden genéricamente al gran rubro de contribuciones, no es o mismo

encontrarnos frente a un impuesto que a una aportacion de seguridad social, ésta

220 Asi refiere el autor en consulta “Uno de los propositos de esta tesis es afirmar que esta

operacion puede ser usada por la Federacién, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios...”
Ibidem, p. 182.
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altima por distinguir alguna con un destino muy especifico y particular que tiene
por efecto cubrir el tema de las pensiones y que corresponden en adicion al

mundo de la seguridad social en el Estado Mexicano.

A su vez, tampoco es lo mismo hablar de los ingresos tributarios (contribuciones)
gue se originan por una obligacion constitucional de contribuir al gasto publico que
recae en los sujetos obligados en virtud de la realizacion de los hechos imponibles
que estan determinados por la ley como generadores de contribuciones, que de
ingresos que perciba en Estado Mexicano en cualquiera de sus niveles de
gobierno por funciones de derecho privado, caso de los productos; aun mas de
los ingresos que se perciban por funciones de derecho publico, caso de los
aprovechamientos. Consideracion por la que no se comparte el criterio como ha
ocurrido en otras investigaciones en las que se ha abordado dicho tema, pero en
las que aun no se habian presentado plenamente “casos” que hubieran sido
sometidos a analisis en tratdndose de medios de control de constitucionalidad de
leyes y de actos de conformidad a lo establecido por las fracciones | y Il del
articulo 105 Constitucional, pese a que cuando ha sido juzgado ello, en esa
oportunidad histérica de juzgar un tema de tanta trascendencia a nivel nacional,
poco intereso el profundizar al respecto, salvo por lo que quedara solo a nivel de
voto concurrente pronunciado por el Ministro Juan N. Silva Meza en la accién de
inconstitucionalidad 163/2007.%%

Lo anterior en razén de que si bien se trata de los denominados “activos futuros
predecibles”, no se puede calificar de positivo el bursatilizar las contribuciones
(escasos recursos propios de los niveles subnacionales) con los que lejos de

considerarlo en el sentido limitado de que por cumplir con los requisitos propios

221 se refiere sélo esta accion de inconstitucionalidad, en virtud de que si bien también el caso

“Sonora Proyecta” dio lugar a una segunda accién de inconstitucionalidad la 164/2007 en la que se
impugno Decreto 70, la misma inicialmente fue desechada de plano por notoria y manifiesta
improcedencia, y tal desechamiento eventualmente confirmado por la Segunda Sala de la SCJN, a
través de la resolucion emitida el catorce de noviembre de dos mil siete en el Recurso de
Reclamacion 21/2007-CA que derivo de dicha accioén, razones por la que en todo momento que
serd motivo de estudio en esta investigacion lo es la 163/2007.
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de un futuro de activo predecible, ello no puede constituir razén suficiente para
estimar que por cumplir con las caracteristicas de aquéllos, sea el ejercicio de la
potestad tributaria que conduce a una minima recaudacion propia con la cuentan
los niveles subnacionales, la que pueda comprometerse en proyectos de
bursatilizacion sin tomar en cuenta la complejidad que dichos esquemas
representan y el gran peligro de desfinanciacion en que deja a los niveles

subnacionales en la construccion de los mismos.

Ahora bien, otro tema que es de gran importancia en los esquemas que permiten
la viabilidad de la bursatilizacion lo es el VPE que se ha mencionado, el que, en el
caso mexicano se presenta en la figura del Fideicomiso, del que debe decirse es
un concepto que ha tenido una evolucion legislativa, ya que si bien se considerd
en su momento “...como equivalente al trust, que aparece en México por primera
vez en el Proyecto Limantour y en el derecho positivo en la ley General de
Instituciones de Crédito y Establecimientos bancarios de 1924, ya que hasta
entonces como lo hizo notar Esquivel Obregdn, esa palabra tenia en nuestro
derecho una significacion bien definida y arraigada en antiquisima tradicién que
venia del derecho romano y se enlazaba con la idea de sucesion testamentaria,
aplicandose a la herencia o parte de ella que el testador manda al heredero que

transmita a otro”.???

Fue la ley especial Ley de Bancos de Fideicomiso de 1926, la que en su articulo 6
establecié una definicion al respecto de dicha figura: “El fideicomiso propiamente
dicho es un mandato irrevocable en virtud del cual se entregan al Banco, con el
caracter de fiduciario, determinados bienes para que disponga de ellos o de sus
productos, segun la voluntad del que los entrega, llamado fideicomitente, a

beneficio de un tercero, llamado fideicomisario o beneficiario”.

Ahora bien, en el tema del fideicomiso uno de los elementos mas importantes lo

es la transmision de bienes que el fideicomiso debe producir, resulta ser un

222 BATIZA, Rodolfo, El Fideicomiso (Teoria y Practica), Asociacién de banqueros de México,

Segunda edicion, México, 1973., p. 101.
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elemento de esencia de conformidad al funcionamiento del trust. A lo largo de la
historia, diversos han sido los fallos de la SCIN en que se reiter6 el efecto

traslativo de dominio del fideicomiso.??®

Nos referimos al fideicomiso, ya que como se ha sostenido desde lineas previas
es, el que en el caso del Estado Mexicano se presenta como VPE, ya que como
se ha visto es el fideicomiso en el que como lo sostenemos hay una afectacion del
patrimonio, lo que en palabras del autor Bochi Max hay una segregacion
patrimonial lo que se considera es un elemento indispensable solo para la

viabilidad de los proyectos de bursatilizacion.

De manera que como se ha sostenido ya, el peligro que representa para los
niveles subnacionales, lo es que en adicién que el fideicomiso en los proyectos se
presenta como privado, ello en atencidén a que de ser publicos entonces se podria
pensar mejor en una figura de la administracién descentralizada, pero ello llevaria
a obligar al Estado a responder solidariamente respecto de créditos que se
contrajeran, ello en atencion que pese a la descentralizacion se trataria de la
misma persona de derecho publico el Estado, por lo que en los esquemas se
sugiere siempre sean privados y si a eso agregamos que el patrimonio es
segregado—separado pues mas aun es definitivo el menoscabo y pérdida del que

para el Estado es su patrimonio.

Asi, el patrimonio del Estado recordemos es la hacienda publica desde el punto
de vista objetivo, el que en dichos proyectos se ve afectado, ya que éste se
constituye de ingresos tributarios y no tributarios, pero al fin y al cabo su
patrimonio, es el que se veria separado de ese conjunto de bienes de que

dispone para cumplir con sus funciones de derecho publico, el que quedaria

223 Cfr. En el amparo Galindo Galarza, aunque no en forma tan categorica, pero que es suficiente

para fundar nuestra afirmacion, se indico: “Conforme a los articulos 346, 351 y 356 de la Ley
General de Titulos y Operaciones de Crédito, se concibe al fideicomiso como una afectacion
patrimonial a un fin cuyo logro se confia a las gestiones de un fiduciario, afectacion por virtud de la
cual el fideicomiso queda privado de toda accion o derecho de disposicién sobre los bienes
fideicomitidos, de los cuales pasa a ser titular la institucion fiduciaria para el exacto y fiel
cumplimiento del fin licito encomendado”, BATIZA, Rodolfo, op. cit., nota 222, p. 107.
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menoscabado, sin haber pasado por los procedimientos que la ley de bienes cuya
denominacion sea de bienes de dominio, de régimen patrimonial que prive en la
entidad federativa 0 municipio que se someta a estudio, sino que simplemente se
desposee de su patrimonio a los niveles subnacionales, ello en pro de la

construccion de los esquemas de bursatilizacion.

En este sentido, lo que se busca en el tema de la denominada segregacion
“patrimonial”’, muy a pesar de que se pueda cuestionar al respecto de si se lleva a
cabo el True Sale, lo que es conocido como la “venta perfecta”, es si ello se podra
entratandose del patrimonio del Estado (niveles subnacionales), que ademas no

es el presente, sino el que estima tendré en afios futuros.?*

Consideramos que no, pese a que como veremos estos temas simplemente no
fueron considerados al momento de ser juzgado el caso Sonora Proyecta, siendo
que como se ha mencionado, solo se dejo sentado con gran riqueza de estudio en
el voto concurrente del Ministro Silva Meza.

De igual manera y como ya se ha dejado sentado (pero que en este tema cobra
gran importancia) en los financiamientos que obtenga el fideicomiso podran tener
una apariencia de que el Estado fuera el ofertante, por lo que se busca que en el
tema del fideicomiso se propugne por el caracter privado y no publico, ello justo
para que los niveles subnacionales no se vean en el caso de imposibilidad a que
se refiere el articulo 117, fraccién VIl ya analizado desde las primeras lineas de la
presente investigacion, en las que se dejé claramente sentado el nivel de
prohibiciébn absoluta de contratacion de deuda con extranjeros por lo que de
admitirse el tema tan solo de segregacion—separacion del patrimonio y pese a é€l,

los niveles subnacionales no podrian bajo ninguna circunstancia considerar que

224y se dice “estima”, pues si consideramos que lo que el Estado Mexicano contempla en la

construccion de una Ley de Ingresos de la Federacion para un ejercicio fiscal determinado, es
considerado una estimacion de los ingresos que el Estado Mexicano percibird en un ejercicio fiscal,
desde un punto de vista econdmico, en el que destaca que lo es asi, porque es una proyeccion que
puede o no alcanzarse, por lo que en el caso que nos ocupa, es justo esa estimacion pero no para
un afio, sino para afos futuros, en base a los que se construyan los proyectos de bursatilizacion.
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por efecto del fideicomiso se pueda tan solo considerar una triangulacion para

burlar la prohibicién constitucional.

Recordemos que como se ha insistido entratdndose de entidades publicas
Estados y municipios debe como lo sefialaba la autora Fabiola Guadalupe
Vergara incluirse en el macrotitulo la prohibicion relativa a la venta de los

certificados a extranjeros”.??

Tema éste que se ha analizado en esta investigacion que se refiere al
cumplimiento estricto de lo dispuesto en la fracciébn VIII del articulo 117
Constitucional, que se aprecia bajo el concepto doctrinal de prohibicién absoluta
para los niveles subnacionales, y que salvo el aspecto doctrinario del que se
ocupa la autora en consulta, en el que se aprecia un pleno cumplimiento en el
tema del certificado bursatil, el que pudiera pensarse que al regirse por la materia
propia del mercado de valores, dicho certificado pudiera ser adquirido sin
condicionamiento alguno por el gran publico inversionista (concepto genérico), al
gque no se le pide como requisito su nacionalidad y acreditaciéon para la

adquisicién de los certificados bursatiles.

En el caso Mexicano gran parte del desarrollo de los esquemas de bursatilizacion
que se han presentado se deben como lo sostiene el estudio del CEFP?® que en el
tema de Bursatilizacion de la Deuda Subnacional “...a la emisién de titulos
respaldados por derechos de cobro o peaje que han efectuado concesionarios
carreteros. No obstante, de gran importancia ha sido la emision, a partir de 2002,

de titulos respaldados por hipotecas y el crecimiento de la deuda subnacional.”

En este sentido se debe destacar que la experiencia de la bursatilizacion en el
Estado Mexicano no ha sido exclusiva de los niveles subnacionales (Estados y

Municipios), dentro de los que destacaria el caso de Sonora (por las acciones de

22 VERGARA RIVAS, Fabiola Guadalupe, op.cit., nota 121. pp. 71, 72y 73.
?2 CENTRO DE ESTUDIOS DE LAS FINANZAS PUBLICAS, op.cit., nota. 209, p. 12.
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inconstitucionalidad 163/2007 y 164/2007) o el caso de Veracruz, no siendo los

Unicos.

Asi, no es exclusivo de los niveles subnacionales, ya que la Federacion acudio a
dicha figura con motivo de la caida en las participaciones federales de las que son
destinatarios los niveles subnacionales con el objeto de garantizarles que la
SHCP opt6 inclusive por bursatilizar los recursos remanentes del Fondo de
Estabilizacion de los Ingresos de las Entidades Federativas (FEIEF) estimados en
13 mil millones de pesos en lo correspondiente al afio de 2009, esperando

potenciar los 6 mil millones disponibles previstos en el ejercicio 2010.

Respecto a este topico, resulta de gran trascendencia que cuando se presento su
analisis constitucional y pese a que el tema correspondia a uno de los niveles
subnacionales que ademas estaba en manos de un ejecutivo local de diferente
extraccion partidista al del titular del ejecutivo federal, se encontré un mismo
cauce compartido, en virtud a la trascendencia del tema, ya que de considerar
gue el esquema sometido a andlisis hubiera sido inconstitucional (por mayoria
calificada) los esquemas que se presentaran como el caso de la Federacion les
podria ser aplicado el criterio, de ser analizados por el elemento de obligatoriedad
de las razones que funden los considerandos de las sentencias de acciones y
controversias constitucionales (emitidas por mayoria calificada de ocho votos), lo

gue hubiera implicado un grave peligro para otros esquemas.

Sin embargo, ello no ocurrié asi, pues sélo se juzgo el tema en lo particular caso
del “Plan Sonora Proyecta” y no asi de los esquemas en general, lo que se
traduce en haber desaprovechado una oportunidad histérica que hubiera
permitido plenamente haber sentado las bases que en su caso el Maximo tribunal
hubiera establecido con prevalencia plena de los principios propios de los

ingresos (gasto publico), del presupuesto y de la plena accountability.

Lo que dejaria sentado definitivamente los limites en los que de conformidad a la

constitucion es que serian viables los esquemas de bursatilizacion como una
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posibilidad real para que los niveles subnacionales pudieran obtener otros
ingresos que estuvieran en aptitud plena de incorporarse a los otros ingresos que

por diferentes modalidades son recipiendarios dichos niveles.

B. Andlisis de los proyectos de conformidad al proyecto (Caso
Sonora), elementos de impugnacion.

En el tema del comunmente conocido “Plan Sonora Proyecta”, el mismo implicaba
modificaciones a diversos instrumentos juridicos del Estado de Sonora, siendo
este apartado en el que se referird los temas que fueron motivo de modificaciones
para hacer viable el proyecto que se aglutinan en el Decreto 63 y en adicion los
principales argumentos que se hicieron valer en la instancia de que conociera la

SCJN en la accién de inconstitucionalidad.

A efecto de abordar dicho tema es necesario precisar previamente que un
elemento fundamental en el caso Sonora lo fue el DECRETO No. 63, mismo en el
gue se contiene en paquete todas las modificaciones necesarias para dar cauce a
“Sonora Proyecta”, que se hizo consistir en lo que contiene el Decreto que
REFORMA, ADICIONA Y DEROGA diversas disposiciones de la Ley Organica del
Poder Ejecutivo del Estado de Sonora, de la Ley de Acceso a la Informacion
Publica para el Estado de Sonora, de la Ley del Presupuesto de Egresos,
Contabilidad Gubernamental y Gasto Publico del Estado de Sonora, de la Ley de
Adquisiciones Arrendamientos y Prestacion de Servicios relacionados con bienes
muebles de la Administracion Pubica Estatal del Estado de Sonora, de la Ley de
Deuda Publica estatal del Estado de Sonora, de la Ley de deuda publica del
Estado de Sonora, del Cédigo Fiscal del Estado de Sonora y de la Ley de
Ingresos y Presupuesto de Ingresos del Estado para el ejercicio fiscal de 2007,
que fue publicado en Edicién Especial No. 6 del Boletin Oficial del Gobierno del
Estado de Sonora (conocido como BOES) de fecha martes 14 de agosto del afo
de 2007.
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Ahora bien, en el escrito inicial por el que se presentd la Accion de
Inconstitucionalidad presentada ante la SCJN, si bien no se precis6 como acto del
que se solicitaba su invalidez méas que del Decreto No. 63 ya arriba descrito, debe
destacarse que en el capitulo de ANTECEDENTES se sefialé que “Previo a la
exposicion de los conceptos de invalidez, suplico a ese muy respetable Corte,
tomar en consideracibn y a manera de antecedente para el andlisis e
interpretacion de los alcances materia de esta impugnacion, el Decreto No.70 el
qgue contiene el instrumento juridico que autoriza al Titular del Poder Ejecutivo del
Estado, directamente o a través de la Secretaria de Hacienda, a celebrar un
fideicomiso de financiamiento en virtud del cual el fiduciario respectivo emitira
valores que seran colocados en el mercado bursatil y/u obtendra otro tipo de
financiamiento ingresos presentes y futuros derivados de la recaudacion del
impuesto sobre la remuneracion al trabajo personal, del impuesto sobre
adquisicion de automoviles nuevos, de los derechos vehiculares de expedicion de
licencias para conducir y permisos para manejar sin licencia en el Estado de
Sonora y del fondo de compensacion establecido en el articulo 14 de la Ley del
impuesto sobre automdéviles nuevos, que aparece en el BOES No.16 Seccion VI,
del dia jueves 23 de Agosto de 2007.

Como se puede apreciar para hacer posible el denominado “Sonora Proyecta” se
requeria acaso mas de una simple propuesta de modificacion a leyes de Deuda
sino a toda la estructura juridica que le permitiera al ejecutivo local, llevar a cabo
la construccion, operacion y aplicacion de dicho proyecto, por lo que para ello se
requeria de modificaciones a un numero considerable de leyes estatales que

hicieran viable el proyecto.

En este sentido es de apreciar el caso de la Ley de Deuda Publica del Estado de

Sonora la que en su articulo 2° establecia antes de la reforma lo siguiente:
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“Articulo 2° La deuda publica esta constituida por las obligaciones directas y
contingentes derivadas de empréstitos o créditos a cargo de los siguientes entes

publicos:

I. El Estado;

[I. Los Municipios;

[ll. Los Organismos Descentralizados Estatales o Municipales;

IV. Las empresas de Participacion Estatal o Municipal Mayoritaria; y

V. Los fideicomisos en que el fideicomitentes sea alguno de los entes

sefalados en las fracciones anteriores”.

De conformidad a las modificaciones que fueron introducidas por el Decreto 63,

se establecio en el articulo 2° en la fraccion V, lo siguiente:
“Art. 2°
Fracciones | a IV...

V.-Fideicomisos publicos constituidos como entidades paraestatales o
paramunicipales en los que el fideicomitente sea alguno de los entes

sefalados en las fracciones anteriores”

Referimos este caso de modificacion a la Ley de deuda publica del Estado de
Sonora en virtud de la importancia y papel que juega —como ya se destacé- en el
tema de bursatilizacion de activos el denominado VPE, el que, en el caso del

Estado Mexicano adquiere la figura de fideicomiso.

Elemento éste fundamental al que se le transfieren los futuros de activo
predecibles, que en este caso no es otra cosa sino las contribuciones estatales

gue se bursatilizan.

Justo es el caso de esta reforma al articulo 2° de la Ley de Deuda publica del
Estado de Sonora, en la que se advierte con gran claridad que con motivo de la
reforma aprobada por el Congreso del Estado de Sonora se cambia el concepto
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de deuda publica, ya que de conformidad al texto del articulo 2° en la fraccion V
se hizo consistir en establecer una limitante al supuesto de fideicomisos para la
consideracion de las obligaciones directas y contingentes derivadas de

empréstitos o créditos, como deuda publica.

De esta manera se decidio establecer para este caso, que aquéllas obligaciones
directas y contingentes derivadas de empréstitos o créditos a cargo de
fideicomisos publicos constituidos como entidades paraestatales o
paramunicipales constituiran deuda publica de lo que en sentido contrario
podemos afirmar que tratandose de cualquier obligacién directa y contingente
derivada de empréstitos o créditos a cargo de fideicomisos publicos que no se
estructuren de manera analoga a los descentralizados o empresas de
participacion estatal mayoritaria simplemente no tendran el caracter de Deuda
Publica, por lo que si ello se armoniza con los temas de transparencia pues no le
son aplicables de conformidad a las previsiones establecidas en ese orden en el
tema constitucional, en el que, los recursos econémicos de que dispongan entre
otros los Estados, se regiran por una administracion que le aplicara entre otros la
transparencia. Por lo que, no constituyendo deuda publica no deberan cumplirse
simplemente porgue no se esta en presencia de recursos econdmicos de que

dispongan los Estados.

Igualmente se sefialaba que la contratacion de deuda a nombre del Estado por
parte del Ejecutivo estatal deberia estar sujeta a la autorizacion del Congreso
Local, de conformidad a las bases que establezca y son que contravengan las
disposiciones de la Constitucion Federal, particularmente lo establecido en el

articulo 117 de dicho ordenamiento.

Asi el articulo 117, Fracciéon VIII de la Constitucibn Federal establece en su
segundo parrafo el que los Estados no podran contratar obligaciones o
empréstitos sino cuando se destinen a inversiones publicas productivas, inclusive

los que contraigan organismos descentralizados y empresas publicas.
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Sefialaba como contrario al orden constitucional, la serie de modificaciones a
diversos articulos en los que destacan el articulo 3° fracciones IV y VIII de la Ley
de Deuda publica del Estado de Sonora, contenido en el Decreto No. 63 que a su
vez se integra el decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones
de la Ley Organica del Poder Ejecutivo de Estado de Sonora, de la Ley de Acceso
a la informacién publica para el Estado de Sonora, de la Ley del Presupuesto
Egresos, Contabilidad Gubernamental y Gasto Publico del Estado de Sonora, de
la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios relacionados
con bienes muebles de la Administracion Publica Estatal del Estado de Sonora,
del Cadigo Fiscal del Estado de Sonora y de la Ley de Ingresos y Presupuesto de
Ingresos para el Estado para el ejercicio fiscal del afio 2007, por contravenir lo

dispuesto en los articulo 16 y 117 fraccion VIl de la CPEUM.

De igual manera se controvertia lo dispuesto por el articulo 19 Bis de la Ley de
Deuda Publica del Estado de Sonora contenida de igual manera en el Decreto 63
ya referido en virtud también de contravenir lo dispuesto en los articulos 16y 117,
fraccion VIII de la CPEUM. Lo anterior ya que en el Articulo 19 BIS simplemente
se determinaba que los fideicomisos necesarios para operar el Plan Sonora
Proyecta no originarian deuda y los convenios no generarian ni constituirian

deuda.

Asimismo, se establecia que el 19 BIS contravenia lo dispuesto en los articulos
16, 41, 74y 116 de la CPEUM.

Se acusaba la invalidez de la aprobado en el Decreto 63 virtud a que con la
aprobacion de dicha ley se establecia la creacién de un fideicomiso privado,
denominado de financiamiento, en una ley administrativa local para el Estado de
Sonora, con contenido de derecho publico; se argumentaba que dicho acto por su
naturaleza juridica constituia acto de comercio para el cual el Congreso Local no

contaba con facultad constitucional alguna para legislar al respecto.
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Se sefialaba que el Decreto en mencién transgredia la CPEUM, pues no obstante
que el Estado dispondria necesariamente de recursos publicos para destinarlos a
un fideicomiso de Financiamiento, con tal motivo desincorpora de antemano
dichos recursos y la institucion la deja fuera del alcance de regulacion de la
normatividad publica que rige al efecto en el Estado de Sonora, creandole un

régimen de exclusion especifico.

Constituyeron también argumentos que sostenian la invalidez de las disposiciones
contenidas en el articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica y las modificaciones
y derogaciones que se hacian al Cddigo Fiscal del Estado de Sonora, a la Ley de
ingresos y Presupuesto de Ingresos del Estado de Sonora para el ejercicio fiscal
2007, ya que con la aprobacion de las modificaciones a dichas leyes sonorenses
se violaba el principio constitucional del destino de las contribuciones, violando

con ello el principio genérico de legalidad.

C. Accién de inconstitucionalidad de la que conocié la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion (SCJN).

Como fue ya referido fueron dos acciones de Inconstitucionalidad en el caso
Sonora Proyecta, ocupandonos como ya se establecidé Unicamente de la primera

planteada la 163/2007, por las razones que se dejaron ya destacadas.

Hecha esta precision es que la accién de inconstitucionalidad No.163/2007 fue
planteada por diversos diputados integrantes de la Quincuagésima Octava
Legislatura del Estado de Sonora, sefialando como demandadas a los Poderes

Ejecutivo y Legislativo del Estado de Sonora.

Constituyendo la norma general impugnada “El Decreto No.63 que contiene el
Decreto(sic) que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley

Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Sonora de la Ley de Acceso a la
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Informacidén publica para el Estado de Sonora de la Ley del Presupuesto de
Egresos y Contabilidad Gubernamental y Gasto Publico del Estado de Sonora de
la Ley de Adquisiciones Arrendamientos y Prestacion de Servicios relacionados
con bienes muebles de la Administracion Publica Estatal del Estado de Sonora,
de la Ley de deuda publica del Estado de Sonora del Cadigo Fiscal del Estado de
Sonora y de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Ingresos del Estado para el
ejercicio fiscal del afio 2007.(Reforma legal a la cual junto con la iniciativa de
Decreto que autoriza al Titular del poder Ejecutivo del Estado celebran un contrato
de Fideicomiso de Financiamiento se le ha conocido publicamente como “Sonora
Proyecta”, que fue publicado en edicidn especial No. 6 (seis) del Boletin Oficial del

Gobierno del Estado de Sonora de fecha martes 14 de agosto de 2007”.

En esta Acciébn de Inconstitucionalidad se sefialaron como preceptos
constitucionales violados los articulos 16, 31, 41, 74, 116, 117 y 124 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, dando lugar a que en la

instruccion de la misma se hicieran valer distintos conceptos de invalidez.

Dentro de los mas importantes que se pueden sefalar los referentes a las

modificaciones a la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora:

“Articulo 19 BIS.- Los entes publicos podran afectar en fideicomiso sus bienes,
tangibles o intangibles, asi como las cantidades que perciban por concepto de
impuestos, derechos, productos, aprovechamientos, sus respectivos accesorios,
asi como las participaciones, incentivos y demdas ingresos, mediante la
celebracion de contratos de fideicomiso denominados fideicomisos de
financiamiento, los cuales no constituiran fideicomisos publicos paraestatales en
términos de la Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Sonora ni
fideicomisos publicos paramunicipales en los términos de la Ley de Gobierno y
Administracion Municipal del Estado de Sonora; su operacion interna sera ajena a
la normatividad aplicable a la administracion publica estatal o municipal y se
sujetaran a lo previsto en el propio contrato de fideicomiso y en las disposiciones
mercantiles, financieras y bursatiles que correspondan. Los fiduciarios de los
fideicomisos de financiamiento, a su vez, podran afectar el patrimonio del
fideicomiso de financiamiento respectivo a otros fideicomisos, los cuales también
seran considerados fideicomisos de financiamiento para los propdsitos de esta

ley.
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Los bienes, tangibles o intangibles, asi como las cantidades percibidas por
concepto de impuestos, derechos, productos, aprovechamientos, sus respectivos
accesorios, las participaciones, incentivos y los demas ingresos que hayan sido
afectados a los fiduciarios de los fideicomisos de financiamiento se consideraran
desincorporados temporalmente del patrimonio del ente publico respectivo, y
durante todo el tiempo que permanezcan en vigor dichos fideicomisos de
financiamiento, los mismos formaran parte del patrimonio de dichos fideicomisos
destinados exclusivamente al cumplimiento de sus fines. Mientras dure la
desincorporacién a que se refiere este parrafo, a menos que se establezca otra
cosa en el fideicomiso de financiamiento respectivo, no se otorgaran estimulos
fiscales ni se cancelaran créditos fiscales respecto de los impuestos, derechos,
productos, aprovechamientos, accesorios, participaciones, incentivos o demas
ingresos que hayan sido afectados a los fiduciarios de los fideicomisos de
financiamiento. Por virtud de lo anterior, mientras se mantenga dicha
desincorporacion, los ingresos derivados de los bienes, tangibles o intangibles, o
de las cantidades percibidas por concepto de impuestos, derechos, productos,
aprovechamientos, sus respectivos accesorios, las participaciones, incentivos y
los demas ingresos afectados no seradn considerados ingresos ni los pasivos de
los fideicomisos de financiamiento mencionados seran considerado como egresos
para fines presupuestarios del ente publico correspondiente, salvo que debera
considerarse como ingreso, el remanente del patrimonio de dichos fideicomisos
de financiamiento que pudiera corresponderle a dicho ente publico, segun fuera el
caso.

En los fideicomisos de financiamiento que prevean la obtencién de financiamiento
y en los cuales no se establezcan obligaciones directas o contingentes para los
entes publicos respecto del pago de los mismos, el riesgo de que los bienes o
cantidades provenientes de impuestos, derechos, productos, aprovechamientos,
Sus respectivos accesorios, las participaciones y los demas ingresos no fuesen
suficientes para efectuar dicho pago, correr4 exclusivamente a cargo de los
acreedores o los terceros que hayan asumido el riesgo respectivo, por lo que no
generaran deuda publica. No obstante, lo anterior, el ente publico correspondiente
puede convenir en sustituir todos o algunos de dichos bienes o cantidades
provenientes de impuestos, derechos, productos, aprovechamientos, sus
respectivos accesorios, las participaciones y los demas ingresos, o en contribuir
adicionales, sin que ese convenio constituya deuda publica. El financiamiento
respectivo se regird por las normas aplicables de derecho civil, mercantil,
financiero y bursétil que correspondan. EI compromiso que conforme a los
fideicomisos de financiamiento asuman los entes publicos para sustituir los bienes
y derechos, tangibles o intangibles, asi como las cantidades que perciban por
concepto de impuestos, derechos, productos, aprovechamientos, sus respectivos
accesorios, asi como las participaciones, incentivos y los demas ingresos no
generard deuda publica para el ente publico respectivo.
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Las decisiones fundamentales sobre la disposicion del patrimonio del fideicomiso
de financiamiento se regiran por el contrato constitutivo en tanto no contravengan
la ley aplicable.

La afectacion a que se refiere el primer parrafo de este articulo asi como la
celebracion de los fideicomisos de financiamiento respectivos requerird de la
autorizacion previa del Congreso del Estado. Los recursos que los entes publicos
capten bajo el esquema de fideicomiso de financiamiento se destinaran a los
conceptos que determine el Congreso. En la aprobacion antes sefialada o en acto
posterior, el Congreso podra autorizar a los entes publicos la sustitucién de los
bienes, tangibles o intangible, las cantidades que perciban por concepto de
impuestos, derechos, productos, aprovechamientos, sus respectivos accesorios,
asi como las participaciones, incentivos y los demas ingresos que hayan sido
afectados a los fiduciarios de los fideicomisos de financiamiento, o que un
fideicomiso de financiamiento constituya otro fideicomiso de financiamiento”.

(ADICIONADO B, O. 14 DE AGOSTO DE 2007).

“Articulo 19 TER.- Los entes publicos podran afectar en fideicomiso sus bienes,
tangibles o intangibles, mediante la celebracion de contratos de fideicomiso
pubico denominados Fideicomisos de Presupuestacion Multianual para Inversion,
los cuales no constituiran entidades paraestatales en términos de la Ley Organica
del Poder Ejecutivo del Estado de Sonora ni entidades paramunicipales en los
términos de la Ley de Gobierno y Administracién Municipal del Estado de Sonora.

Los bienes afectados a los fiduciarios de los Fideicomisos de Presupuestacion
Multianual para Inversion se consideraran desincorporados temporalmente del
patrimonio del ente publico respectivo, y durante todo el tiempo que permanezcan
en vigor dichos fideicomisos, los mismos formaran parte de su patrimonio
destinados exclusivamente al cumplimiento de sus fines. Mientras dure la
desincorporacién a que se refiere este parrafo, a menos que se establezca otra
cosa en el contrato respectivo, no se otorgaran estimulos fiscales ni se cancelaran
créditos fiscales respecto de los bienes que hayan sido fideicomitidos.

En los fideicomisos de Presupuestacién Multianual (sic) para inversion que
prevean la emision de valores y en los cuales no se establezcan obligaciones
directas o contingentes para los entes publicos respecto del pago de los mismos,
el riesgo de que los bienes fideicomitidos no fuesen suficientes para efectuar
dicho pago, correra exclusivamente a cargo de los tenedores de dichos valores o
los terceros que hayan asumido el riesgo respectivo. La emision de los valores
respectivos se regira por las normas aplicables de derecho civil, mercantil,
financiero y bursatil que correspondan.

Las decisiones fundamentales sobre disposicion del patrimonio del Fideicomiso
de Presupuestacion Multianual para inversion se regiran por el contrato
constitutivo en tanto no contravengan la ley aplicable.

283



:T Capitulo Tercero

Analisis de procedencia Constitucional. Limites y propuestas (mecanismo de construccidn y de
control) en la bursatilizacién de activos en los niveles subnacionales.
PATRICIA LOPEZ LOPEZ

La afectacion a que se refiere el primer péarrafo de este articulo asi como la
celebracion de los Fideicomisos de Presupuestacion Multianual para Inversion
respectivos requerird de la autorizacion previa del Congreso del Estado por el
voto de las dos terceras partes de sus integrantes, en los términos del articulo 6,
fraccion XXII de la Constitucion Politica Local. Los recursos que se capten bajo el
esquema de Fideicomisos de Presupuestacion Multianual para Inversion seran
destinados por la fiduciaria a los conceptos y en los términos que determine el
Congreso. En la aprobacion antes sefialada o en acto posterior, el Congreso
podra autorizar a los entes publicos la sustitucion de los bienes que hayan sido
afectados a los fiduciarios para inversion.

En todo caso, los bienes y servicios financiados a través de Fideicomisos de
Presupuestacion Multianual para Inversion deberan sujetarse a los siguientes
principios:

I. Priorizar el financiamiento de la inversién de largo plazo en infraestructura con
recursos provenientes del sector privado mediante los esquemas de participacion
privada en las obras publicas previstas en la legislacion vigente.

II. Contemplar la realizacion de obras de infraestructura cuya vida util sea igual o
superior al plazo de vigencia de su financiamiento; y

[ll. Promover e incrementar las ventajas competitivas estaticas y dindmicas de las
regiones y ciudades de Estado.

Para efecto de los principios antes sefialados, dentro de las ventajas competitivas
estaticas se contemplardn aspectos relativos a la localizacién y aglomeracion
geografica, infraestructura y proteccion al medio ambiente; dentro de las ventajas
competitivas dindmicas se contemplaran aspectos relativos al capital humano, la
creacion de centro de investigacion y desarrollo, las capacidades de innovacion,
el capital social y las redes de intercambio y cooperacion.

En todo contrato de Fideicomisos de Presupuestacion Multianual para la Inversion
se debera establecer la obligacién de la fiduciaria de entregar oportunamente a
los entes publicos correspondientes los remanentes de los recursos publicos
fideicomitidos una vez cumplido el objeto del mismo, asi como los remanentes
que se generen del cumplimiento de las obligaciones periddicas derivadas de los
valores que se emitan, en su caso”.

Es necesario destacar que posteriormente hubo méas reformas y nuevas
disposiciones que se introdujeron a la ley de Deuda Publica del Estado,
destacando ello para dejar advertido que los cambios legislativos continuaron

para poder dar vida a la maquinaria necesaria que desde ejecutivo se habia
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determinado era necesaria para la operacion de dicho esquema de

bursatilizacion.

Para el andlisis del caso la SCJIN decidi6 llevarlo a cabo en atencion a un criterio
en el que se privilegié dar prioridad al distinto alcance invalidatorio que llegaran a

tener los planteamientos hechos valer.

Dichos planteamientos hechos valer y que se refieren a cuestiones

constitucionales de diversa indole se pueden apreciar en los siguientes:

Posible invasion de esferas respecto a la esfera federal;

Posible violacién al régimen constitucional de deuda publica,

referido al endeudamiento;

e Posible vulneracion a la division de poderes publicos estatales
dado el establecimiento de la figura del fideicomiso de
financiamiento y el mecanismo a través del cual fue disefiada la

figura, y

e Posible vulneracién que el mecanismo en los términos en los
que fue incorporado a la legislacion estatal impugnada pudiera
proferir a los principios constitucionales rectores de la materia

tributaria.

Al conocer este caso la SCJIN en su estudio determiné que a efecto de estar en
posibilidad de resolver lo asi planteado, ello no lo podria hacer sin previamente
dejar determinada la base constitucional que sustenta tanto el tema de la deuda
publica estatal, como el funcionamiento del mecanismo de financiamiento y
bursatilizaciébn que se preveia en las normas que habian sido impugnadas ello

para allanar el camino de su trabajo.
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Y posteriormente analizar las razones por las que son consideradas
inconstitucionales las disposiciones sometidas a andlisis de las que nos

ocuparemos a continuacion:

Considero la Corte que los preceptos por los que se autoriza al Estado a destinar
contribuciones (como derecho de cobro comudn) a los fideicomisos y se autorice
inclusive a transmitir ese derecho hacia entidades mercantiles para que sean
éstas las que tengan el derecho de cobro frente a los contribuyentes, determiné
que al no ser las contribuciones simples derechos de cobro que
indiscriminadamente el Estado pueda transmitir a terceros para que ellos sean los
que los pretendan hacer efectivos, los administren y apliquen a fines que de

conformidad a un contrato se establezcan, lo afectan de inconstitucionalidad.

Lo anterior es asi pues refiere que el hecho de que en el articulo 5° del Cdodigo
Fiscal del Estado de Sonora en dicho cuerpo normativo se establezca que la
administracion, determinacion y cobranza de los ingresos que tiene por recaudar
la entidad se van a poder realizar en principio por la Secretaria de Hacienda a
través de sus oficinas exactoras, por las autoridades fiscales coordinadas y
también por las instituciones de crédito o las entidades mercantiles que autorice la
propia Secretaria para ello, por lo que en union de lo establecido por el articulo 1°
del Cédigo en cita armonizado con lo que se prevé en los articulos 19 bisy 19 Ter
de la Ley de Deuda Publica, por la autorizacion de la transmision de ese derecho
de cobro (recaudacion) a los fideicomisos por efecto de la bursatilizacion, la SCIN
consideré que transgredian lo dispuesto en el articulo 16 de la CPEUM.

Determinando ello de conformidad a que la posibilidad exactora (tema de
competencia tributaria), inicamente puede ser desarrollada dicha actividad por las

autoridades fiscales, lo anterior por tratarse de que ello representan actos

227

especiales de molestia®’ en perjuicio de los gobernados, frente a los que el

22! En este sentido considero seria tema de actos inclusive privativos tutelados por el articulo 14

Constitucional recordar el fallo trascedente de la SCJIN que merecié la publicacion en la Serie del
Pleno de debates de la SCJN de la “Garantia de Audiencia en Materia Fiscal”.
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Estado en todos los casos debe garantizar el cumplimiento minimo de una serie
que le llama “...minimos para no menoscabar sus derechos. Y esto sélo le es
oponible al Estado, y solo haciéndolo directamente el Estado es el que
contribuyente tiene a su alcance los medios de control legal y constitucional que le

asisten frente a esta potestad estatal”.

En ese sentido expresa como razonamiento que el que se permita a las
instituciones de crédito o entidades mercantiles que puedan llevar a cabo la
determinacién cobro de créditos fiscales, es inconstitucional por permitir que entes
que carecen del elemento fundamental de ser “autoridad” puedan llevar a cabo
actos de molestia y hasta ahi sefiala, lo que se destacé en comentario a pie de
pagina “(o incluso actos privativos)” en perjuicio de los gobernados y mas aun que
ello se lleve careciendo de los requisitos que para los actos de molestia se tutelan
en el articulo 16 constitucional, ya que simplemente los mismos no provendria de
autoridad, sino de simples sujetos mercantiles (sin constar por escrito, obvio
fundados motivados y por sobre todo de la denominada autoridad competente).
Lo que por demas trastoca el orden constitucional.

Con mas gravedad al tema ya referido se ocupa la SCJIN de establecer que al
posibilitar a las instituciones de crédito o entidades mercantiles a que en un
momento dado puedan determinar contribuciones, genera un peligro mayor pues
puede ocasionar que los que no teniendo caracter de autoridades puedan
introducirse al domicilio de los particulares con la finalidad de ejercer facultades
de comprobacion dice la SCJN de “verificar su contabilidad” y en general demas
documentos que fueren necesarios para constatar el cumplimiento de
obligaciones fiscales a cargo de gobernados y con ello estar en aptitud de

determinar créditos fiscales.

Ya que como es de consabido derecho dichos actos de conformidad al principio
de inviolabilidad del domicilio de los gobernados solo pueden ser llevados a cabo
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por autoridad competente (caso que autoriza la CPEUM aplicando las

formalidades prescritas para los cateos).

En ese mismo tenor analiza el tema de la administracion de las contribuciones, de
la que expresa lo que no advierte como una mera autorizacion que la ley hace
para permitir a los entes publicos de depositar, para guarda y custodia de los
recursos en instituciones de crédito privadas, de lo que dice no representa
problema sino a que esas instituciones no sélo lo guarden en depdsito sino adn
mas que los administren en sentido como lo llama civil, de poder decidir qué hacer
con ello, en qué invertirlo y a dénde destinar los recursos pese a que medie una
autorizacion, pues como lo aprecia ella no requiere ser una instrucciéon especifica,
sino por el contrario una licencia amplia de administraciéon de los recursos

publicos.

Lo que de suyo hace que simplemente se diluya el control publico (excesivo) que
significa la administracion puablica de los recursos publicos al transferir dicha
atribucion a instituciones privadas de caracter mercantil los que son inspiradas por
el lucro (particular) y no el bienestar general (del Estado) lo que considera asi
violatorio del régimen constitucional del patrimonio del Estado “la hacienda

publica”.

Se suma a la administracion, el andlisis de la recaudacion respecto de la que la
SCJN refiere que si sélo se presenta como una posibilidad de recibir en nombre
del Estado y como auxiliar en el pago de contribuciones, sin mas derechos (no
facultades por no ser autoridad) o poderes de autoridad frente a los particulares,
dice no hay impedimento y en este caso considera valida dicha porciéon normativa.

Merece destacarse la precision que en otros rubros propiamente no tributarios la
Corte hace una diseccion perfecta cuando se ocupa del caso de las llamadas
participaciones (tema ampliamente abordado en paginas previas) expresando que

las razones vertidas en el tema de las contribuciones, el que gira en torno a la
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denominada relacién juridico tributaria®*®, considerando que las participaciones si
bien derivan de un sistema tributario, éstas a diferencia de aquélla dan lugar a
relaciones si pero entre entes publicos coordinados (nunca al particular) por lo
que concluye refiiendo que sus razonamientos antes explicados no son

aplicables.

Y para reforzar su estimacion en este sentido, refiere que no puede dejar de
considerar el funcionamiento del SNCF, por virtud del que las participaciones que
recibe en este caso el Estado (Sonora) no son enteramente de su hacienda, pues
dice le corresponde en “estricto rigor” a una distribucion entre los niveles

subnacionales.

En otro tema de relevancia encontramos el analisis que le merece, el que no se
califigue de deuda publica a los recursos que se afectan y que se obtienen

derivadas en su mayoria de la potestad tributaria (contribuciones).

En este sentido se considerd se debe tener presente dentro de toda la legislacion
impugnada se encontraban los articulos 2, fraccién V, 3, en sus fracciones Il,111,1V
y VIII, 4, 19 bis de la Ley de Deuda del Estado de Sonora las que se consideraron
eran inconstitucionales por “excluir” del concepto de deuda publica el
financiamiento que se obtuviera a través de los fideicomisos de financiamiento y
desde luego de la bursatilizacion de sus activos (contribuciones en su mayoria),
siendo que con motivo de dicha exclusion también se dejaba fuera a un camulo
de normas que regulan el régimen juridico de la deuda publica. En ese sentido se

considera que ello contradice a la CPEUM por extraer de los controles legislativos

%8 Recordemos la relacion juridico tributaria, la que es columna vertebral del derecho tributario

llamariamos universal que se da por y con motivo de la interrelacion de dos sujetos a saber el
activo y el pasivo que tiene como punto de partida el ejercicio de una de las potestades mas
importantes del Estado, que es la llamada Potestad Tributaria que no es otra cosa sino la
posibilidades establecer supuesto de hecho previstos por el legislador como generadores de
contribuciones dando como resultado la creacion de hechos imponibles que son las hip6tesis asi
previstas que de actualizarse por los sujetos pasivos daran lugar al hecho generador y a partir de
ese momento y como consecuencia para el sujeto pasivo el nacimiento, modificacion, transmision y
extincion de obligaciones que podran ser de hacer, no hacer, permitir o tolerar y también derechos,
frente a lo que el sujeto activo (el Estado puede llevar a cabo Facultades (determinacion,
comprobacion, ejecucion y sancion).

289



:T Capitulo Tercero

Analisis de procedencia Constitucional. Limites y propuestas (mecanismo de construccidn y de
control) en la bursatilizacién de activos en los niveles subnacionales.

PATRICIA LOPEZ LOPEZ

todo lo inherente al endeudamiento publico, eliminando plenamente el control del
Poder Legislativo y asi el ejercicio que a éste le compete en cuanto a facultades

de presupuestacion e inclusive destino de los ingresos publicos.

Consideraciones todas ellas que la Corte determin6 eran fundadas y lo es porque
si bien es cierto, reconoce nuestro maximo tribunal del pais que a las legislaturas
de los Estados les es dable regular dicha materia, lo es siempre y cuando se
respeten los principios constitucionales principalmente el articulo 117
Constitucional.

En ese entendido las legislaturas de los Estados no pueden pretender definir lo
qgue es y lo que no es deuda publica, no pueden eludir o eliminar los controles en

diversos aspectos que rigen en el tema del endeudamiento.

Y menos aun aprovechar que se esta como lo califica la Corte en una
operacion crediticia es, con todo lo sofisticada y atipica que resulta, en esencia,
una modalidad novedosa y mas ventajosa, segun se dice, de acceder a
financiamiento por parte del Estado; de tener en el momento presente recursos
que, de otra manera tardaria tiempo (que también cuesta) en obtener como
ingreso. Pero es, a final de cuentas, y por todo lo antes explicado que resulta
necesario aqui repetir, un mecanismo de financiamiento publico, a través del cual,
el Estado accede a recursos que se van liquidando conforme va entregando
(obligacién de dar) al fideicomiso los recursos que capte de la recaudaciéon y
cobro de los derechos de cobro que le asisten. Siendo asi, resulta artificioso e
inconstitucional que la legislacion impugnada excluya de este tratamiento al

fideicomiso de financiamiento”.

Pero pese a todo ello, en palabras sencillas de la ley, los ingresos simplemente
han de fungir como “fuente de pago o garantia” de la operacion fiduciaria
compleja pero pese a todo ello la Corte concluye caen dentro del concepto

constitucional de deuda publica de los Estados.
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Ahora bien, ¢cudl es el efecto de la descalificacion de deuda publica para dichos

esquemas?
Consecuencias que son delicadas y trascedentes y que se hacen consistir en:

e Que con motivo de dicha conceptualizacion se eludan los

controles juridico-politicos que pesar sobre la deuda publica.

e Que se eludan los controles publicos (Transparencia).?*

e Que se eludan controles juridico-contables de dichos esquemas.

Al decir de la primera consecuencia en esta también esti presente el tema
destacado en la segunda Accountability, pues es tema de control y de pesos y
contrapesos que rigen la relacion entre el ejecutivo y legislativo, que en dicho
tema la Corte le ha llamado el sistema de copatrticipacion Legislativo-Ejecutivo de

las entidades federativas para el endeudamiento local.

En lo concerniente a la elusién de controles publicos ha de decirse que afectan el
control que sobre la gestion financiera del proyecto por eso es tema de
transparencia y agregaria de rendicion de cuentas.

Y concluye refiriendo que la desclasificacion conceptual de deuda no termina de
contrarrestar la elusion que genera en el terreno del control publico y que guarda

estrecha relacion con los controles juridico contables de las finanzas publicas.

Lo anterior pese a que se refiera que la informacién que genere el fideicomiso
estard a disposicion del publico, pero cuidado porque es con ese caracter y no
con el de deuda porque justo ahi es donde se excluye. Sin que pueda compararse
el concepto constitucional a uno meramente civil, mercantil o crediticio por
muchas razones, simplemente porque atiende a fines diversos y cumple con otras

funciones.

2 Uno de los temas mas relevantes pendiente de considerar en todo su alcance para el Estado

Mexicano Accountability, que se estudiara mas adelante. Vid Infra., p.311.
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Asi, la Corte sostuvo que con dicha desclasificacion las finanzas del Estado son

mas vulnerables solo por no considerarse deuda publica.

Claro es, que la Corte reconoce cual era la intencion de la que llama
desconceptualizacion de “deuda publica”, que atendia a que se pudiera llevar a
cabo la “segregacion presupuestal” cuyo animo era la proteccion del patrimonio
del Estado, pero como dijo la SCIN dichos propdsitos aunque favorables no

justifican las violaciones constitucionales.

La llamada desclasificacion de la deuda lleva a otro efecto que se traduce en
diversa violacién constitucional, como lo es el desatender el deber del Estado que
se impone en el articulo 6° de la CPEUM de proporcionar consignar informacion
publica, sin maquinaciones, sin artificios, y en plena correspondencia con la

realidad que documentan

Virtud a las consideraciones destacadas del analisis de la SCJN en los resolutivos

se llevo a establecer después de varias sesiones lo siguiente:

“Por instrucciones del sefior Ministro Presidente Ortiz Mayagoitia el secretario
general de acuerdos dio lectura a los puntos resolutivos derivados de las
votaciones obtenidas en esta sesion, los cuales se aprobaron en siguientes

términos:

PRIMERO.- Se sobresee respecto a las reformas a los articulos 6 y 11 de la Ley
de Ingresos y del Presupuesto de Ingresos del Estado para el Ejercicio del afio

dos mil siete.

SEGUNDO.- Se desestima la presente accién de inconstitucionalidad respecto de
los articulos 30, fracciones IV, parte final y VIII, parte final, de la Ley de Deuda
Publica del Estado de Sonora; y 1° en la porcibn normativa impugnada, del

Caodigo Fiscal del Estado de Sonora.
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TERCERO.- Se reconoce la validez del articulo 5° parrafo segundo, en las
porciones normativas impugnadas del Codigo Fiscal del Estado de Sonora, al

tenor de la interpretacion conforme plasmada en esta resolucion.

CUARTO.- Se declara la invalidez del articulo 19 Bis de la Ley de Deuda Publica
del Estado de Sonora.

QUINTO.- Con excepcion de los preceptos sefalados en los resolutivos Primero a

Cuarto, se reconoce la validez de las demas normas impugnadas”

Pese a la forma en la que resolvio la Corte con apoyo en los argumentos que se
han destacado hasta aqui fue resulta con una votacion®° que reflejo complejidad

para llegar a consenso en un tema tan complicado.

280« En relacion con el punto resolutivo Primero:

Se aprobo por unanimidad de nueve votos de los sefiores Ministros Aguirre Anguiano, Cossio
Diaz, Luna Ramo, Franco Gonzalez Salas, Géngora Pimentel, Gudifio Pelayo, Sanchez Cordero
de Garcia Villegas, Silva Meza y Presidente Ortiz Mayagoitia.

En relacion con el punto resolutivo Segundo:

Por mayoria de seis votos de los sefiores Ministros Aguirre Anguiano, Géngora Pimentel, Gudifio
Pelayo, Valls Hernandez, Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Silva meza en cuando a declarar
la invalidez del articulo 3° fraccién IV parte final y fraccion VIII parte final, de la Ley de Deuda
Publica del Estado de Sonora; los sefiores Ministros Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzéalez
Salas y Presidente Ortiz Mayagoitia votaron en contra. En consecuencia se desestimo la accion de
inconstitucionalidad respecto de dicho precepto.

Por mayoria de siete votos de los sefiores Ministros Cossio Diaz, Franco Gonzélez Salas,
Gongora Pimentel, Gudifio Pelayo, Valls Hernandez, Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Silva
Meza cuanto a declarar la invalidez del articulo 1° en la porcion normativa que dice: “u otro fin
especial o especifico” del Cdédigo Fiscal del Estado de Sonora; los sefiores Ministros Aguirre
Anguiano, luna ramos y Presidente Ortiz Mayagoitia votaron en contra. En consecuencia se
desestimé la accion de inconstitucionalidad respecto de dicho precepto.

En relacion con el punto resolutivo Tercero:
Se aprobd por unanimidad de diez votos de los sefiores Ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz,
Luna Ramos, Franco Gonzalez Salas, Gdéngora Pimentel, Gudifio Pelayo, Valls Hernandez,

Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Silva Meza y Presidente Ortiz Mayagoitia.

En relacion con el punto resolutivo Cuarto:
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Debe destacarse el hecho de que de conformidad a que se ha apreciado, si bien
el fallo emitido por la Corte fue importante, lo fue para el esquema particular
creado en el “Plan Sonora Proyecta”, sin poder determinar hasta aqui que se
hubiera hecho pronunciamiento in génere para los proyectos de bursatilizacién de
conformidad a las disposiciones que lo permiten a partir de la modificacion a la
Ley del Mercado de Valores, ya que la oportunidad histérica fue desaprovechada,
quiza por la forma en que se planteo la accion de inconstitucionalidad virtud a que
se omitio plantear y asi analizar si las contribuciones (ingresos tributarios) son o
pueden ser considerados o los limites para considerarlos como futuros de activo
predecible (materia prima de la bursatilizacion) y considerar la conveniencia y
constitucionalidad de dichos proyectos en tratdndose de ingresos publicos (gasto
publico), razén de ser- destino de las contribuciones, sus implicaciones. Situacion

gue no se presenta en esquemas que si son permitibles y convenientes en el

Se aprobé por mayoria de ocho votos de los sefiores Ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz,
Franco Gonzalez Salas, Gongora Pimentel, Gudifio Pelayo, Valls Hernandez, Sanchez Cordero de
Garcia Villegas y Silva Meza; los sefiores Ministros Luna Ramos y Presidente Ortiz Mayagoitia.”

En relacion con el punto resolutivo Quinto:

Se aprobé por unanimidad de diez votos de los sefiores Ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz,
Luna ramos, Franco Gonzélez Salas, Gongora Pimentel, Gudifio Pelayo, Valls Hernandez,
Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Silva Meza y Presidente Ortiz Mayagoitia.

La siguiente votacion no se refleja en los puntos resolutivos:

Por mayoria de seis votos de los sefiores Ministros Cossio Diaz, Franco Gonzalez Salas, Géngora
Pimentel, Valls Hernandez, Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Presidente Ortiz Mayagoitia con
salvedades, se determiné declarar la invalidez del articulo 19 Ter de la Ley de Deuda Publica del
Estado de Sonora; los sefiores Ministros Aguirre Anguiano, Luna Ramos, Gudifio Pelayo y Silva
Meza votaron a favor del proyecto. En virtud de que no fue impugnado dicho precepto el Tribunal
Pleno acord6 que Unicamente se consigne en el acta y en la razon (sic) correspondientes.

Los sefiores Ministros reservaron su derecho para formular votos particulares o concurrentes.

El sefior Ministro Presidente Guillermo I. Ortiz Mayagoitia declaré que el asunto se resolvio en los
términos precisados y, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 44 parrafos primero y
segundo, de la Ley reglamentaria de las fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, ordend que la resoluciéon se publique en el Diario Oficial de la
Federacion, en el Boletin Oficial del Estado de Sonora y en el Semanario Judicial de la Federacion
y su Gaceta.

No asisti6 el sefior Ministro Mariano Azuela Guitrén, por licencia concedida.- Doy fe.”
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mundo de las personas de derecho privado, caso del cantante David Bowie que
bursatilizd regalias de canciones, caso en el que no compromete mas que

ingresos personales y para los que si resultan ser viables dichos esquemas.

Pese a ello es y debe destacarse lo que se anuncié al momento de tomar votacion
en el que el secretario general de la SCJN, dio cuenta de que los Sefiores
Ministros reservaron su derecho a formular votos particulares o concurrentes, por
lo que en atencion a ello y a la importancia con la que se destacan con gran
importancia muchos temas es que a continuacion se transcribe el voto

concurrente del Ministro Silva Meza:

“yOTO CONCURRENTE QUE FORMULA EL SENOR MINISTRO JUAN N.
SILVA MEZA EN LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 163/2007.

Por resolucion de fecha diecisiete de noviembre de dos mil nueve, el Tribunal
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién resolvié declarar, por una
mayoria de ocho votos, la invalidez del articulo 19 Bis de la Ley de Deuda
publica, por estimar que era contrario a los articulos 116, 117 y 134 de la
Constitucion Federal.

Asimismo, en dicha resolucion se reconocié la validez del articulo 5° del Cdédigo
Fiscal del Estado de Sonora, y se desestim6 la accion de inconstitucionalidad
respecto del articulo 3 fracciones IV y VI, de la Ley de Deuda Publica del Estado
de Sonora, al haberse resuelto su inconstitucionalidad por una mayoria de seis
votos.

Por dltimo, se resolvié desestimar la accion de inconstitucionalidad por lo que
hace al articulo 1° del Cédigo Fiscal de Sonora, puesto que de la misma forma, su
inconstitucionalidad sélo fue sostenida por una mayoria de siete votos.

Ahora bien, considero necesario expresar las razones por las cuales si bien
comparto el sentido de la sentencia mayoritaria por lo que hace a la
declaratoria de invalidez del articulo 19 Bis de la Ley de Deuda Publica del
Estado de Sonora, estimo que la misma no tom6 en consideracion diversas
cuestiones de suma relevancia que sostienen dicha inconstitucionalidad, asi como
sostener las razones que justificaban, desde mi punto de vista, la declaratoria de
inconstitucionalidad de los articulos 3°, fracciones IV y VIl de la Ley de Deuda
Publica del Estado de Sonora y 1° del Cédigo Fiscal del Estado de Sonora.

1) Inconstitucionalidad del articulol9 Bis de la Ley de Deuda Publica
del Estado de Sonora.
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Comparto el sentido de la sentencia de la mayoria por lo que hace a que el
precepto en cuestion es inconstitucional, puesto que el Congreso lo cual no
puede determinar de forma anual el destino que se quiera dar a los ingresos
publicos que se confieran a un fideicomiso de financiamiento, asi como que
dichos recursos no se encuentran sometidos a ningun tipo de fiscalizacion.

No obstante, estimo que la resolucion mayoritaria pasa por alto que la parte
esencial sobre la cual reposa el fideicomiso de financiamiento es la
posibilidad de que se permita, con la mera afectacion de bienes y recursos
al fideicomiso, que se considere que se llevo a cabo su desincorporacion
temporal.

Asimismo, no se otorga ninguna importancia a que dicha desincorporacion
equiparada -por llamarle de alguna manera- contemple la posibilidad de destinar
bienes, incluyendo bienes de caracter intangible.

a) Lainconstitucionalidad de la desincorporacidon de recursos y bienes de
caracter publico.

El precepto impugnado contempla la posibilidad de destinar bienes tangibles e
intangibles, asi como las cantidades que se obtengan por concepto de
contribuciones o cualquier otro tipo de ingresos, como lo pueden ser recursos
federales, para el Estado o Municipio.

De lo anterior se sigue, que el concepto de bienes intangibles permite que
cualquier bien o derecho que integra el patrimonio estatal pueda ser destinado al
fideicomiso de financiamiento, incluso, si los mismos no pueden ser
desincorporados por mandato constitucional o legal.

Estimo que esta apertura indiscriminada de tipos de bienes y recursos que
pueden ser destinados a los fideicomisos publicos, desconocen los controles
establecidos por la Constitucion Federal y estatal, asi como de diversas
leyes, en materia de ingresos, gastos y régimen de bienes del dominio
publico estatal.

Asimismo, se crea la figura de la “asimilacion a la desincorporacion temporal” para
bienes y recursos publicos, la cual es contraria al concepto administrativo de
desincorporacion utilizado en nuestro sistema juridico.

Por desincorporacién entiendo la posibilidad de eliminar el atributo de
inalienabilidad de un bien de dominio publico a través de un procedimiento
de caracter administrativo de caracter administrativo, a fin de transmitir su
propiedad a un tercero.

En este orden de ideas, la desincorporacion es un requisito sine qua non para
qgue el Estado pueda extraer de su patrimonio bienes muebles o inmuebles,
y que ademas, todo decreto de desincorporacién presupone la obligacién,
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dentro del mismo acto, de determinar el destino que se piensa otorgar al
bien y la figura juridica que se utilizara para que se verifique la transmision
de la propiedad al tercero adquirente (venta, donacion daciéon en pago, etc.).

Una vez relatado lo anterior, tenemos que el articulo 19 bis de la Ley de Deuda
Estatal del Estado de Sonora, no contempla propiamente la posibilidad de
desincorporar temporalmente bienes y recursos estatales, sino que asimila el
destino de los mismos a un fideicomiso publico a una desincorporacion
temporal.

Es decir no se trata propiamente de permitir que los bienes sean desincorporados
temporalmente (siguiendo o no las reglas previstas para tal efecto en la Ley del
Bines y Concesiones del Estado de Sonora), sino que se crea la ficcidn legal de
que por el simple hecho de que los mismos son destinados al fideicomiso
de financiamiento se verifica sus sustraccion en automatico del régimen de
dominio publico.

Considero entonces, que lo anterior permite que se extraigan del dominio
publico bienes que no le pueden ser en ningun caso por disposicion
constitucional o bienes que necesitan ser sometidos a un proceso previo de
desincorporacion. Lo anterior también permite que el Estado enajene bienes sin
seguir los estandares constitucionales para tal efecto, y sin que dichas
operaciones sean sometidas a fiscalizacion estatal.

Por otra parte suponiendo sin conceder que fuese posible equiparar la afectacion
de bienes o recursos a un fideicomiso de financiamiento a una desincorporacion,
se estima que el concepto de desincorporacién temporal contraviene el régimen
de dominio publico al cual se encuentran sujetos los bienes del Estado o
Municipio, ya que la pertenencia del bien al régimen especifico de dominio
publico, no depende de que el mismo vaya 0 no a ser reintegrado al patrimonio
estatal una vez que ha sido enajenado.

Si bien es cierto que un bien puede ser sujeto de una enajenacion condicionada
por parte del Estado o Municipio (una venta con reserva de dominio por ejemplo),
también lo es que la desincorporacién es un requisito previo y obligatorio
para poder enajenar el bien, puesto que la caracteristica primordial de los
bienes publicos es que son inalienables.

En conclusién, la desincorporacion temporal es violatoria de los articulos 27 y 134
constitucionales ya que permite que un bien publico sea extraido del régimen
especial al cual se encuentra sujeto, con lo que se le distrae de los fines para los
cuales ha sido destinado (servicio publico o uso comun), sin que se verifiquen las
razones exigidas por ley para poder desincorporarlo (que no sea de uso publico o
sirva para la prestacion de un servicio publico) y sin seguir el procedimiento
administrativo especifico establecido para tales efectos, ya que toda
desincorporacion de un bien del dominio publico en el Estado de Sonora requiere
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previamente de un procedimiento especifico llevado a cabo por el Gobernador del
Estado.

Por otra parte, los recursos publicos no son susceptibles de ser considerados
como temporalmente desincorporados, ya que la desincorporacion es una figura
de caracter administrativo que Unicamente puede aplicar a bienes muebles o
inmuebles que se encuentran sujetos al régimen del dominio publico.

En este sentido, los recursos publicos se clasifican por su origen (contribuciones,
rendimientos financieros, etc.) y los fines a los cuales pueden ser destinados y no
por su pertenencia a un régimen de propiedad especifico.

Por lo mismo, no resulta posible equiparar el destino del patrimonio estatal a un
fideicomiso a una desincorporacién temporal.

Ahora bien, suponiendo sin conceder que se pudiese aplicar el concepto de
equiparacion a desincorporacion temporal a los recursos publicos destinados al
fideicomiso de financiamiento tenemos que en el caso concreto dicha figura sirve
para certificar que el Estado (Ejecutivo y Legislativo) no pueden disponer de los
recursos publicos (provenientes de contribuciones claramente identificadas)
a efecto de garantizar a futuro lo que se adeuda o incluso pagarlo.

Asi, considero que el extraer recursos publicos del control estatal vulnera el
principio de destino al gasto publico, ya que los ingresos percibidos por el
Estado s6lo se pueden destinar a cubrir los gastos publicos, de conformidad
con lo que se disponga para tales efectos en las leyes de ingresos y
presupuestos de egresos correspondientes.

Por lo tanto, las cantidades que se perciban por concepto de contribuciones no son
susceptibles de ser desincorporadas en atencién a su naturaleza y se deben
destinar forzosamente al gasto publico, en atencién al principio
constitucional del destino al gasto publico de las contribuciones establecido
en el articulo 31, fraccién IV y 134 de la Constitucion Federal, asi como en los
articulos 83y 84 de la Constitucion del Estado de Sonora.

Asimismo, el equiparar los recursos destinados al fideicomiso a una
desincorporacién temporal, se entiende que los mismos no forman parte de la
hacienda publica del Estado y por ende, no pueden ser sujetos de ningun tipo
de fiscalizacion administrativa.

Es decir, los recursos publicos son extraidos de los controles constitucionales y
legales de fiscalizacion previstos por los articulos 74 fraccion VII, 79 y 134 de la
Constitucion Federal, asi como de los controles en materia de deuda pubica
contemplados en el articulo 117 constitucional. Esta pérdida de la propiedad y
control sobre los recursos publicos y sobre el destino que se les otorga una
vez llevado a cabo la afectacion se hace patente, cuando el articulo 19 bis de la
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Ley de Deuda del Estado de Sonora, contempla la posibilidad de que los recursos
enviados a un fideicomiso determinado puedan ser enviados a otro fideicomiso.

Por lo mismo, considero que la inconstitucionalidad de la figura de fideicomiso de
financiamiento proviene del hecho de que se permita equiparar el destino de bienes
y recursos publicos a un fideicomiso con una desincorporacion temporal, ademas
de que derivado de dicha desincorporacion equiparada se impida que el Congreso
local determine el destino de los ingresos publicos, puesto que ésto ultimo es solo
una de las consecuencias que se derivan de la referida desincorporacion.

En conclusién, la inconstitucionalidad del articulo 19 bis de la Ley de Deuda Publica
en su totalidad, deriva del hecho de que permite desincorporar bienes y recursos
publicos para pagar, asi como que los mismos no sean contabilizados
presupuestalmente para no generar deuda publica, lo cual es violatorio de los
articulos 27, 31 fraccion 1V, 74, 79, 117 y 134 de la Constitucion Federal.

b) El conceptualizar los adeudos del Estado respecto de los fideicomisos
de financiamiento como algo distinto a deuda publica, es
inconstitucional.

De conformidad al sistema establecido en el articulo 19 Bis de la Ley de Deuda
Publica del Estado de Sonora, el fideicomiso de financiamiento se integra por
bienes y recursos que se entienden desincorporados temporalmente del patrimonio
del ente que los afecta, los cuales no seran considerados como ingresos mientras
que los pasivos de los fideicomisos no seran considerados como egresos para
fines presupuestarios.

De lo anterior tenemos que todo fideicomiso de financiamiento no genera deuda
publica, puesto que se establece claramente que los ingresos destinados al pago
de lo debido, asi como los pasivos que tengan los fideicomisos no seran
considerados como tales para efectos presupuestarios.

Por lo tanto, lo que se destina para el pago de la deuda no entraria dentro de la
categoria de servicio de la deuda, y lo que se adeuda no entraria dentro del
concepto de adeudos por cubrir, violentando asi lo sefialado por el articulo
117, fraccion VIII, constitucional.

No obstante, pueden existir fideicomisos en los cuales el Estado o Municipio haya
contraido obligaciones directas de dar o de hacer-inclusive con la posibilidad de
otorgar otros recursos en sustitucion para cubrir lo adeudado al fideicomiso- que lo
hacen responsable frente al fideicomiso o a los acreedores de mismo, es decir, la
Gnica manera en que el fideicomiso de financiamiento no generara deuda publica
seria que no existiese ningun tipo de obligacién del Estado frente al fideicomiso o
terceros.

Lo anterior argumentacion se refuerza cuando se toma en consideracion, que el
propio precepto reconoce que es posible constituir fideicomisos en los cuales no se
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establezca ninguna obligaciéon directa o contingente para los entes que solicitan el
financiamiento y que en dichos casos el Estado no sera responsable frente a
terceros.

Se sigue entonces que el precepto en comento determina que obligaciones directas
y contingentes del Estado frente a los fideicomisos no serd deuda publica para
efectos presupuestales a pesar de que subsiste una obligacion de pago a su cargo.

En este sentido, la calificacion de las obligaciones financieras contraidas por el
Estado o Municipio como deuda publica por parte del gobierno, no debe depender
de la organizacion o estructura organizativa del ente gubernamental que la contrae,
sino de si el cumplimiento de tal obligacion o empréstito compromete o no, directa o
indirectamente, a la hacienda publica estatal.

La Unica manera mediante la cual se puede considerar que la bursatilizacién de
activos mediante un fideicomiso no puede generar deuda publica, es si no genera
ningun tipo de responsabilidad de pago para el Estado o Municipio.

Por lo tanto, el fideicomiso de financiamiento es inconstitucional, toda vez que a
pesar de que genera un pasivo para los entes publicos desconoce que el mismo es
deuda publica, y 1o substrae de todo control constitucional y legal.

2) Inconstitucionalidad de las fracciones IV y VIII del articulo 3° de la
Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora.

El articulo 3, fracciones IV y VIII, de la Ley de Deuda Publica de la entidad, impide
que se considere como deuda publica cualquier obligaciéon directa y contingente
derivada de empréstitos o créditos a cargo de fideicomisos publicos, que no se
organicen de manera analoga a los organismos descentralizados o empresas de
participacion estatal mayoritaria.

De esta forma, los pagos que deben ser realizados por el Estado a los fideicomisos
de financiamiento no se considera como deuda publica.

Ahora bien, los recursos publicos pueden ser destinados para sufragar cualquier
tipo de obligacién directa o contingente que el Estado o Municipio haya contraido
en términos del articulo 117 constitucional.

Es decir, el endeudamiento en el que puede incurrir el Estado o Municipio forma
parte del gasto publico, ya que los recursos que se obtengan seran destinados a
sufragar algun tipo de inversion, ya que la nota que define el principio tributario de
destino al gasto publico, la constituye su objeto material, es decir, la satisfaccién de
ciertas necesidades de interés colectivo.
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Cabe destacar que el articulo 2° de la Ley de Presupuesto de Egresos,
Contabilidad Gubernamental y Gasto Publico Estatal del Estado de Sonora,
determina expresamente, que el gasto publico estatal constituido por los pagos de
pasivos o deuda publica que realicen los entes u 6rganos de gobierno.

En el caso concreto tenemos que todo fideicomiso de financiamiento no genera
deuda publica, puesto que en el articulo 19 bis de la ley de Deuda del Estado de
Sonora se establece claramente que los ingresos destinados al pago de lo debido a
los fideicomisos, asi como los pasivos que tengan los fideicomisos no seran
considerados como tales para efectos presupuestarios.

Por lo tanto, lo que se destina para el pago de la deuda no entraria dentro de la
categoria de servicio de la deuda, y lo que se adeuda no entraria dentro del
concepto de adeudos por cubrir.

En este sentido, si bien es cierto que el fideicomiso de financiamiento no pertenece
al Estado, y por ende sus pasivos respecto de los inversionistas pueden ser
diferenciados de los pasivos propios del Estado, también lo es que existe un
adeudo del Estado respecto del propio fideicomiso, que entra dentro de la
definicion de deuda publica de los articulos 1° y 2° de la Ley de Deuda Publica del
Estado de Sonora.

No obstante, pueden existir fideicomiso en los cuales el Estado o Municipio haya
contraido obligaciones directas de dar o de hacer, -inclusive con la posibilidad de
otorgar otros recursos en sustitucién para cubrir lo adeudado al fideicomiso — que lo
hacen responsable frente al fideicomiso o a los acreedores del mismo.

Es decir, la Unica manera en que el fideicomiso de financiamiento no genere deuda
publica seria que no existiese ningun tipo de obligacion, ni riesgo del Estado frente
al fideicomiso o terceros.

La anterior argumentacion se refuerza cuando se toma en consideracion, que el
propio precepto reconoce que es posible constituir fideicomisos en los cuales no se
establezca ninguna obligacion directa o contingente para los entes que solicitan el
financiamiento y que en dichos casos el Estado no sera responsable.

Se sigue entonces, que el precepto en comento determina qué obligaciones
directas y contingentes del Estado frente a los fideicomisos no sera deuda publica
para efectos presupuestales, a pesar de que subsiste una obligacion de pago a su
cargo.

Como se dijo anteriormente, la Unica manera mediante la cual se puede considerar
que la bursatilizacion de activos mediante un fideicomiso no puede generar deuda
pubica, es si no se genera ningun tipo de responsabilidad de pago para el Estado o
Municipio.
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Por lo tanto, la posibilidad establecida en las fracciones IV y VIII del articulo 3° de la
Ley de Deuda Publica impugnada de que las obligaciones de hacer o no hacer que
contraiga el Estado de Sonora vis-a-vis de un fideicomiso de financiamiento no
sean consideradas como deuda publica, violenta el articulo 117, fraccién VII,
constitucional, toda vez que a pesar de que genera un pasivo para los entes
publicos, desconoce que el mismo es deuda publica, y lo substrae de todo control
constitucional y legal en materia de deuda publica, fiscalizacion y transparencia.

Como corolario, cabe destacar que los adeudos que tenga el Estado o Municipio
respecto de los fideicomisos de financiamiento, pueden llegar a constituir un serio
riesgo financiero, ya que a pesar de constituir pasivos, dichas obligaciones de pago
no se encuentran contabilizadas para efectos presupuestales, lo cual permite
generar un apalancamiento desmedido (ya que se mejora la calidad crediticia y por
ende se pueden obtener mayores financiamientos) sin que existan los recursos
necesarios para solventar lo debido.

3) Inconstitucionalidad del articulo 1° del Cédigo Fiscal de Sonora

Por ultimo, considero que se debid invalidar el articulo 1° del Cédigo Fiscal del
Estado de Sonora, por lo que hace en exclusivo a la permision para destinar el
gasto publico a fines especificos.

Recordemos que el articulo 31, fraccion IV de la Constitucion Federal mandata que
los ingresos publicos percibidos por concepto de contribuciones deben ser
destinados a sufragar el gasto publico. En este mismo sentido, de conformidad con
el articulo 84 de dicho texto constitucional, todos los ingresos percibidos por el
Estado de Sonora sélo pueden ser destinados a cubrir los gastos decretados por el
Congreso.

De lo anterior se sigue que los ingresos percibidos por el Estado sélo se pueden
destinar a cubrir los gastos publicos, de conformidad con lo que se disponga para
tales efectos en las leyes de ingresos y presupuestos de egresos correspondientes.

En este sentido de manejo y debida ejecucion del gasto publico, que el articulo 87
de la Constitucion local determina que Unicamente los empleados de Hacienda
podran manejar los recursos publicos.

Por otra parte, cabe sefalar que el articulo 1° del Cédigo Fiscal de Sonora, dispone
gue los ingresos publicos podran destinarse a un fin especial o especifico.

De lo anterior se sigue que la legislacion sonorense permite que los ingresos
publicos se destinen a cuestiones diversas al gasto publico, incluyendo por los
mismo, la posibilidad de que se destinen a los fideicomisos de financiamiento,
cuestion que resulta contraria al principio de destino al gasto publico.
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En este sentido, los recursos publicos no pueden ser destinados a otros fines que
no cumplen con ninguna funcién propia del Estado, como lo podria ser la
especulacion bursatil, recordando que los fideicomisos pueden invertir los recursos
en los términos que estimen convenientes, toda vez que entre el tiempo que pasa
entre la emision de la deuda y el momento que el acreedor puede hacerla efectiva
ante el fideicomiso, sera necesario que dichos recursos sean aprovechados
financieramente para la generacién de mas recursos.

No se desconoce que los ingresos estatales (contribuciones u otros) pueden ser
destinados al pago de deuda, ya que la misma constituye en si una fuente de
recursos que integra el gasto publico. Sin embargo, no se puede comparar el
destinar recursos publicos para sufragar un adeudo, con la posibilidad de extraer
dichos recursos del ambito estatal a efecto de realizar dichos pagos.

Al considerar como temporalmente desincorporados los ingresos estatales
destinados al fideicomiso para la liquidacion de pasivos, no es condicién necesaria
para que se pueda llevar a cabo dicha liquidacion con recursos publicos.

Por lo tanto, las cantidades no son susceptibles de ser desincorporadas en
atencion a su naturaleza y se deben destinar forzosamente al gasto publico,
en atencion al principio constitucional del destino al gasto publico de las
contribuciones, establecido en el articulo 31, fraccién IV, y 134 de la
Constitucion Federal, asi como al mismo principio que se repite en los articulos
83 y 84 de la Constitucion del Estado de Sonora.

ATENTAMENTE. MINISTRO JUAN N. SILVA MEZA.”

Se ha destacado el voto concurrente del Ministro Silva Meza, virtud a que como se
ha podido apreciar en él, se puede apreciar la gran rigueza de analisis de los temas
fundamentales que hubiera merecido la pena se hubieran considerado en la
sentencia y no que quedara con ese solo caracter de “voto”, ya que los
pronunciamientos que en él se hacen son de la mayor trascendencia de que por su
importancia para el presente trabajo retomaré quiza el mas importante virtud a ser
el prospectivo de lo que ocurriria en el futuro (en atencion al plazo del Plan que es
a 30 afnos) y de ahi el peligro que representa, éste y otros proyectos que en forma
desmedida y con lujo de irresponsabilidad comprometan los ingresos de un nivel
subnacional por tantos afios, en este sentido el Ministro nos dice “Como corolario,

cabe destacar que los adeudos que tenga el Estado o Municipio respecto de los
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fideicomisos de financiamiento, pueden llegar a constituir un serio riesgo
financiero, ya que a pesar de constituir pasivos, dichas obligaciones de pago
no se encuentran contabilizadas para efectos presupuestales, lo cual permite
generar un apalancamiento desmedido (ya que se mejora la calidad crediticia y
por ende se pueden obtener mayores financiamientos) sin que existan los recursos
necesarios para solventar lo debido”, ello nos llevara a que una de las conclusiones
de la presente investigacion precisamente lo sea el que es responsabilidad del
Estado hoy el controlar este tipo de endeudamiento del que poco se ha ocupado,
porque de no hacerlo en afos futuros, su papel sera entonces de estructurar

esquemas de rescate financiero de los niveles subnacionales.

D. Andlisis desde el punto de vista del egreso articulo 134
constitucional.

Este caso quiza sea el menos visible en cuanto a su afectacion, pero quiza el de
mayor complejidad, el que encuentra su cauce en el art. 134 Constitucional al

establecer dicho precepto lo siguiente:

“Art. 134 Los recursos econdémicos de que dispongan la Federacion, los
estados, los municipios y los 6rganos politico-administrativos de sus
demarcaciones territoriales, se administraran con eficiencia, eficacia,
economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que

estén destinados”.

Destaca el que solo se cita el primer parrafo de dicho precepto virtud a que
constituye la parte que en este tema nos interesa, y lo es asi pues trata UGnicamente
de los recursos de disponibilidad por los diferentes o6rdenes de gobierno que por
solo estar a su disposicion (sin determinar de donde provengan) deberan de
cumplir con los principios de eficacia, economia, transparencia y honradez a efecto

de satisfacer los objetivos a los que estan destinados.
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De conformidad a lo anterior, estamos en aptitud de establecer que de conformidad
al ingreso, como asi lo establece el articulo 31 fraccion IV de la Constitucion el
hecho de que los mexicanos contribuyan solo se justifica en razén al gasto publico,
pero una vez que dichos recursos ya estan en disposicion de cualquiera de los
niveles de gobierno y aqui en sentido mas amplio, pues ya no solo son las
contribuciones, sino todos los ingresos que el Estado Mexicano en cualquiera de
sus niveles de gobierno como expresa el articulo 134 Constitucional dispongan de
ellos, seran los que en adicion deberan asi de cumplir con otros principios a saber
los de administracion, la que se debe de llevar con eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y honradez, (éstos ultimos temas de accountability) preguntandonos
a este respecto y ¢ éstos son principios que se encuentran en el campo del derecho

presupuestario?

Para lo que en este momento estariamos imposibilitados, pues tendriamos en
principio que conocer los principios propios del derecho presupuestario, de los que

debemos recordar son los siguientes:

En palabras del autor Giuliani Fonrouge si bien advierte que el avance de las
concepciones sobre finanzas publicas “...han quebrantado ciertos principios
relacionados con el presupuesto elaborados y erigidos en dogma por la doctrina
clasica, pues cuando algunos subsistan en su formulacién, carecen ya de

inflexibilidad primitiva”.?**

A este respecto y siguiendo con el autor en consulta, éste refiere con una finalidad

“*

de mera sistematizacién “...sin desconocer la intima vinculacién entre ellos,
podemos decir que esos principios eran de dos tipos: uno de caracter sustancial,
por referirse al concepto general del presupuesto, y otro de caracter formal, por
relacionarse con su estructura interna. Entre los de tipo sustancial incluimos los

principios de equilibrio y de anualidad; entre los de tipo formal, mencionamos los

L GIULIANI FONROUGE, Carlos M., Derecho Financiero, Tomo | Actividad Financiera.
Presupuesto Poder Tributario y Obligacién Tributaria, 92 Edicién, Editorial La Ley, Buenos Aires,
2004., p. 147.
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siguientes: de unidad, de universalidad, de no afectacion de recursos y de

especializacion de gastos”.?*

Asi, en el tema de los de caracter formal, el de unidad se hace consistir en la
exigencia de que sea uno y solo uno el documento presupuestario, asi como su
aprobacion y que en este se cierna toda la actividad financiera del Estado, lo que
va de la mano con el de universalidad, el que debe ser advertido como un acto
reflejo del primero ya que toda la actividad financiera de suyo debe ser conteste al
tema presupuestario, lo que debe decirse no son plenamente aplicables a nuestro

derecho presupuestario.

El principio al que se hace referencia como de especializacion del gasto, desde la

13

perspectiva de Don Héctor B. Villegas se hace consistir en que “... la sancion
parlamentaria del presupuesto no puede traducirse en sumas globales libradas a la
discrecionalidad de la administracién, sino consistir en importes detallados de cada
uno de los gastos por realizar’®®, del que podemos advertir que se traduce en que
el trabajo legislativo tenga una debida identificacion por rubros en los que de forma

particularizada se aprecien los gastos a cargo de la federacion.

Y en lo que respecta al denominado de no afectacion de recursos, éste se entiende
en razén a una no utilizacién especifica de gastos particulares, es decir a una no

afectacion especial.

Y por ultimo en los de caracter sustancial, se encuentra como uno de los elementos
rectores perfectamente aplicable a nuestro derecho nacional, y el que constituye
tema de gran importancia tanto para la doctrina como para el que lo aplica. Del que
s6lo por mencionar destacamos la denominacién con la que lo sefiala el autor
varias veces consultado en temas de gran complejidad Juan Amieva Huerta que se

refiere al tema de la “importancia del afio fiscal”, pero que en palabras del autor

232 |pidem, p. 148.

23 VILLEGAS B., Héctor, Manual de finanzas publicas. La economia juridicamente regulada del
sector publico en el mundo globalizado, Ediciones Depalma, Buenos Aires, Argentina, 2000. p.
239.
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Armando Miranda retomaremos lo que al respecto de la importancia de este tema

sefiala cuando expresa:

“Se advierte que en relacién con la Ley de Ingresos, como acto legislativo que
determina los ingresos que el gobierno federal esta autorizado para recaudar en un
afio calendario, y con el presupuesto de egresos de la federacion rige el principio
de anualidad®*, consistente en establecer los ingresos que puede recaudar la
federacion durante un ejercicio fiscal, asi como la forma en que aquéllos han de
aplicarse, con el fin de llevar un adecuado control, evaluacion y vigilancia del
ejercicio del gasto publico, lo cual se patentiza con el hecho de que el Ejecutivo
federal tiene la obligacion de enviar al Congreso de la Union la iniciativa de la Ley
de Ingresos, se establece que su vigencia sera de un afio, asi como la de todas las

disposiciones referentes a su distribucién y gasto”.?*

Como ya lo he referido, este principio no es arbitrario ya que cumple con ser

representativo de una unidad de tiempo natural y se traduce en un elemento

2% TESIS JURISPRUDENCIAL NGm. 104/2010 (PLENO)

DEUDA PUBLICA LOCAL. EL PRINCIPIO DE ANUALIDAD PRESUPUESTAL RIGE
TRATANDOSE DEL FINANCIAMIENTO DE LOS ESTADOS Y LOS MUNICIPIOS A QUE SE
REFIERE LA FRACCION VIII DEL ARTICULO 117 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. El segundo parrafo del citado precepto constitucional sefala que
los Estados y los Municipios podran contraer crédito por los conceptos y hasta por los montos que
las Legislaturas Locales fijen anualmente en los respectivos presupuestos; lo que guarda estrecha
relacién con el principio de anualidad en materia presupuestal, segun el cual los ingresos y egresos
del Estado se ejercen anualmente, de modo coincidente con el afio calendario. Ahora bien, ello no
impide que los Estados o los Municipios asuman créditos cuyo plazo exceda de esa temporalidad,
mediando las correspondientes autorizaciones; mas bien, el rigor de la anualidad presupuestal exige
que en cada anualidad presupuestal la Legislatura esté en aptitud constitucional plena para decidir
con esa periodicidad los conceptos y los montos por los que el Estado puede acceder a
financiamiento durante esa anualidad; y también los conceptos por los que captard ingresos y en qué
los aplicara; rubro, este ultimo, en el que se explica su facultad de decidir qué y/o cuantos de los
ingresos captados en ese ejercicio autoriza sean aplicados para el pago de sus obligaciones
crediticias, cuidando que se cumplan las funciones fundamentales del Estado y las necesidades
primarias y servicios basicos a que tiene derecho la poblacion. Accion de inconstitucionalidad
163/2007. Diputados integrantes de la LVIII Legislatura del Congreso del Estado de Sonora. 17 de
noviembre de 2009. Mayoria de ocho votos; votaron en contra: Margarita Beatriz Luna Ramos y
Guillermo |. Ortiz Mayagoitia. Ausente: Mariano Azuela Giitron. Ponente: José de JesuUs Gudifio
Pelayo. Secretarios: Maria Amparo Hernandez Chong Cuy, Rosa Maria fe Vértiz Contreras y Jorge
Luis Revilla de la Torre.

% NAVA ESCUDERO, Oscar y ORTEGA MALDONADO, Juan M., Derecho Presupuestario.
(Temas Selectos), Editorial Porrdia, México, 2006, p. 106.
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medible por el afio calendario, o que representa un gran topico de estudio en la
presente investigacion, pues es con el que se sostiene que justamente el
endeudamiento de cualquier nivel de gobierno no podria comprometerse a mas de
un ejercicio fiscal, pese a que una de las grandes reformas en materia
presupuestaria de los ultimos tiempos lo constituya los presupuestos multianuales o

plurianuales.?*®

So6lo que en nuestro tema de investigacion, como lo son, los esquemas de
bursatilizaciébn de activos referidos a los niveles subnacionales, en los que se
comprometen los recursos provenientes de las contribuciones predominantemente
por constituir, segun se ha dicho, los que cumplen con el requisito especifico de
estos esquemas de ser futuros de activo predecibles, los que de conformidad al
principio de equilibrio presupuestal (en el que primero se aprueba lo que ha de

ingresar para saber en qué se va a gastar) que estamos por tratar seria una grave

2% Los que aparecen ya en diversas legislaciones y lo es asi pues la Constitucién lo autoriza en el

articulo 74 fraccion IV al establecer “Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados: IV.
Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, previo examen discusién y, en su
caso, modificacion del Proyecto enviado por el Ejecutivo Federal, una vez aprobadas las
contribuciones que, a su juicio deben decretarse para cubrirlo .Asimismo, podra autorizar en dicho
Presupuesto las erogaciones plurianuales para aquellos proyectos de inversién en infraestructura
que se determinen con conforme a lo dispuesto en la ley reglamentaria; las erogaciones
correspondientes deberan incluirse en los subsecuentes Presupuestos de Egresos.

Caso que virtud a la autorizacién de la Constitucién advertimos se replica en otros ordenamientos
como se aprecia en el Titulo Cuarto de la Ley de Presupuesto y Gasto Eficiente del Distrito Federal,
que prevé en el Capitulo | Del Presupuesto Plurianual. ElI que establece en el “Art. 105 .-Los
mecanismos plurianuales de gasto son todos aquellos instrumentos legales, financieros y
econdmicos previstos en esta ley y otros ordenamientos legales que permiten al Distrito Federal
disefiar, ejecutar y evaluar una politica presupuestal de mediano y largo plazo y, en especifico,
presentar Presupuestos Plurianuales, realizar proyectos de prestacion de servicios a largo plazo o
arrendamientos a largo plazo y proyectos de coinversién, sin perjuicio de cualquier otra figura
analoga determinada o determinable en la normatividad.

El Jefe de Gobierno integrara en el proyecto de Presupuesto de Egresos las asignaciones a dichos
instrumentos. Las asignaciones que apruebe la Asamblea estaran garantizadas y no estaran sujetas
a la disponibilidad presupuestal de los ejercicios siguientes. Correspondera al Jefe de Gobierno
proponer los mecanismos para garantizar los recursos necesarios para su financiamiento en los
ejercicios fiscales que comprendan su ejecucion.

Para efectos informativos, el Presupuesto de Egresos establecerd las obligaciones de pago
previstas en los Presupuestos Plurianuales, los contratos de prestacion de servicios a largo plazo o
arrendamientos a largo plazo y proyectos de coinversion para los ejercicios fiscales subsecuentes.
La Asamblea aprobara en el Presupuesto de Egresos de cada ejercicio fiscal, las erogaciones para
el pago de las contraprestaciones derivadas de los Presupuestos Plurianuales, los contratos de
prestacion de servicios a largo plazo o arrendamientos a largo plazo y proyectos de coinversion.”
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afectacion pues se esta comprometiendo lo que aun no se sabe ha de ingresar de
conformidad a lo que en ejercicio de la potestad tributaria deberan decidir los
Congresos Estatales, mas aun minimiza o elimina la potestad tributaria. Pudiendo
afirmar que se elimina dicha potestad a los 6rganos legislativos de las entidades
federativas por los afios futuros en los que hayan sido comprometidos dichos

ingresos.

Lo cual es impensable, pero dichos proyectos autorizados por los Congresos
Locales pudieran llevar a ello indiscriminadamente, pese a trastocar los principios
presupuestarios y mas aun inmiscuyéndose con la Ley de Ingresos que de
conformidad al principio histérico de “no hay imposicion sin representacion”, se
vulnera pues la representacion de futuras generaciones, ya que los esquemas de
bursatilizaciébn son, por naturaleza de 20 afios en adelante y esas generaciones
algunas que aun no nacen, ya le son trastocados y lesionados sus legitimos
derechos y los de quienes en un futuro los representen comprometiendo los

ingresos tributarios desde este momento.

No es menor el tema de desposeer de la potestad tributaria a un 6rgano legislativo
(legitimado y capaz, tan solo por tener la representacion del pueblo), ya que se
minimiza su trabajo en ese ambito y a su vez se impide que afio con afio en un
futuro se realice dicha actividad con plena potestad ya que lo que se hace es que
en el presente se decida la conveniencia de permanencia de los ingresos
tributarios, como los necesarios y suficientes para sufragar el gasto publico del

futuro, ello en el nivel que se desee analizar.

Ademas, de que con ello se impide por estar asi comprometidos dichos recursos a
eliminar, condonar o crear supuestos de beneficio en el ambito impositivo asi
comprometido por los esquemas de bursatilizacion de que quienes seran los
destinatarios futuros de dichas contribuciones, los que se veran obligados por
generaciones a las que no les correspondia legislar a futuro y menos en temas tan

sensibles como lo son las contribuciones, ya que en dado caso ello significara que
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el Estado en dichos niveles, lo Unico que tendra es una necesidad mayor de
ingresos al estar desposeido de aquéllos con los que legislativamente dispone pero
que no le aportardn ingreso alguno que cubra en los afios futuros sus ingresos
necesarios, frente a lo que, la Unica seguridad que tendran los destinatarios de las
normas tributarias “los gobernados” sera a tener que ser destinatarios de un

namero mayor de contribuciones a las que ya tendrian.

Por ultimo en el tema del principio del equilibrio, el que como se ha adelantado, se
encuentra contenido en el art. 74 fraccion IV Constitucional, el que establece que
son facultades exclusivas de la Camara de Diputados aprobar anualmente el PEF
previo examen, discusion y, en su caso, modificacion del proyecto enviado por el
Ejecutivo federal, una vez aprobadas las contribuciones que, a su juicio, deben
decretarse para cubrirlo.

Del que ya se ha dicho y destaco, guarda singular importancia en el presente
estudio y es de los més afectados, virtud a las consideraciones ya relatadas.

Ahora bien, estamos ya en aptitud de responder con precision el cuestionamiento
que al inicio de este tema nos hemos planteado, en el sentido de ¢seran los
principios establecidos en el articulo 134 Constitucional; la eficiencia, eficacia,
economia, transparencia y honradez (éstos ultimos temas de accountability) los
que se encuentren en el campo del derecho presupuestario? Pues ahora somos
capaces de responder que no, y es asi pues estos principios son propios de una
siguiente etapa en el tema de los ingresos del Estado, que se refiere a los temas
que ya decia el maestro Juan Amieva Huerta son los que “En el Afo fiscal en
México involucra tres procesos distintos; Formulacion, instrumentacion y auditoria
...J 'y me quedo hasta aqui so6lo para destacar la interrelacion indisoluble de la LIF,
el PEF y la Cuenta Publica, por lo que los principios del 134 Constitucional
constituyen materia de singular importancia y constituyeron la mas solida materia
prima de tutela en la accion de inconstitucionalidad de que conociera la Corte en el

caso Sonora, la que constituyd el tema de valoracion quiza con mayor peso juridico
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de analisis que se llevo hasta los resolutivos y posterior integracion de un criterio

del Pleno de la SCJN de que se ha destacado que tan solo cumpliendo el requisito

de mayoria calificada adquieren obligatoriedad los considerandos en que se funden

los resolutivos de

las sentencias emitidas en acciones y controversias

constitucionales. Lo anterior se aprecia en la tesis del Pleno que a continuacion se

transcribe por su importancia en el tema que nos ocupa:

TESIS JURISPRUDENCIAL Nam. 106/2010 (PLENO)

RECURSOS PUBLICOS. LA LEGISLACION QUE SE EXPIDA
EN TORNO A SU EJERCICIO Y APLICACION, DEBE
PERMITIR QUE LOS PRINCIPIOS DE EFICIENCIA, EFICACIA,
ECONOMIA, TRANSPARENCIA Y HONRADEZ QUE
ESTATUYE EL ARTICULO 134 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS,
PUEDAN SER EFECTIVAMENTE REALIZADOS. El citado
precepto constitucional fue reformado por decreto publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 7 de mayo de 2008, a fin de
fortalecer la rendicion de cuentas y la transparencia en el
manejo y administracion de los recursos publicos, con el firme
propoésito de que su utilizacion se lleve a cabo bajo la mas
estricta vigilancia y eficacia, con el objeto de garantizar a los
ciudadanos que los recursos recibidos por el Estado se destinen
a los fines para los cuales fueron recaudados. En este tenor, el
articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos estatuye que los recursos econdémicos de que
disponga el Estado deben administrarse con eficiencia, eficacia,
economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos
a los que estén destinados, y prevé que las leyes garanticen lo
anterior. Asi, para cumplir con este precepto constitucional, es
necesario que las leyes expedidas en torno al uso de recursos
publicos recojan, desarrollen y permitan que estos principios y
mandatos constitucionales puedan ser efectivamente realizados.

Accion de inconstitucionalidad 163/2007. Diputados integrantes de la LVIII
Legislatura del Congreso del Estado de Sonora. 17 de noviembre de 2009.
Unanimidad de diez votos en relacién con el criterio contenido en esta tesis y
mayoria de ocho votos en relacion con los puntos resolutivos de la sentencia
respectiva; votaron en contra: Margarita Beatriz Luna Ramos y Guillermo |.
Ortizz Mayagoitia. Ausente: Mariano Azuela Guitron. Ponente: José de Jesus
Gudifio Pelayo. Secretarios: Maria Amparo Hernandez Chong Cuy, Rosa
Maria Rojas Vértiz Contreras y Jorge Luis Revilla de la Torre.

311



:T Capitulo Tercero

Analisis de procedencia Constitucional. Limites y propuestas (mecanismo de construccidn y de
control) en la bursatilizacién de activos en los niveles subnacionales.

PATRICIA LOPEZ LOPEZ

En este caso inclusive se destaca la votacion como ya ha sido mencionado porque
estamos en presencia de una forma de conformacion de jurisprudencia asi
considerada no por su integracion sino por sus efectos de obligatoriedad para
organos judiciales y jurisdiccionales, la que aplica en virtud de la votacion
alcanzada a saber mayoria calificada. Misma situacion que se aprecia en la

siguiente Tesis del Pleno en el tema del articulo 134 en estudio.

TESIS JURISPRUDENCIAL Nam. 107/2010 (PLENO)

DEUDA PUBLICA. EL ARTICULO 19 BIS DE LA LEY
RELATIVA DEL ESTADO DE SONORA VIOLA EL ARTICULO
134 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS. El citado precepto legal viola los
principios de transparencia, rendicion de cuentas, administracion
y manejo de los recursos publicos consagrados en el articulo
134 de la Constitucion General de la Republica, al excluir a los
fideicomisos de financiamiento de la normativa aplicable a la
administracion publica, ya que les da el caracter de fideicomisos
privados, no obstante que su patrimonio estd4 constituido por
recursos publicos.

Accion de inconstitucionalidad 163/2007. Diputados integrantes de la LVIII
Legislatura del Congreso del Estado de Sonora. 17 de noviembre de 2009.
Mayoria de ocho votos; votaron en contra: Margarita Beatriz Luna Ramos y
Guillermo 1. Ortizz Mayagoitia. Ausente: Mariano Azuela Giitrén. Ponente:
José de JesuUs Gudifio Pelayo. Secretarios: Maria Amparo Hernandez Chong
Cuy, Rosa Maria Rojas Vértiz Contreras y Jorge Luis Revilla de la Torre.

Asi qued6 de manifiesta la transgresién al articulo 134 por el tema de la
transparencia de ahi la importancia de analizar el tema bajo el concepto mas
amplio y de gran estudio contemporaneo la “accountability”, la que serd motivo de

estudio a continuacion.

Il.- Accountability en materia de bursatilizacion de deuda.

Es de destacar que el concepto de “accountability”, es un concepto que se ha

acufiado en un ensayo clarificador que da una explicacion detallada y agil de un
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tema que es considerado “...tan fundamental como elusivo: la rendicion de

cuentas”.z®’

Este tema no se puede concebir su estudio si no se aborda desde la perspectiva
de Andreas Schedler®® pensamiento que es necesario en la ubicacién de las

ideas de la democracia.

Asi el texto indispensable para este tema, lo constituye una version anterior a la
citada que aparecié en inglés bajo el titulo de “Conceptualizing Accountability” en

The Self-Restraining State: Power and Accountability in New Democracies.?**

En ese entendido al decir de Andreas Schedler, la palabra clave es accountability
que como otros conceptos politicos de habla inglesa, se trata de uno que no tiene
equivalencia en castellano, ni traduccién estable, virtud a que en ocasiones se
traduce como “control” en otras ocasiones como fiscalizacion y en otra vertiente
como responsabilidad, siendo ésta la mas recurrente y con mayor cercania al

tema de rendicién de cuentas.

Son la transparencia y el acceso a la informacion los dos mecanismos que
promueven la rendicibn de cuentas la denominada —accountability- los que
conjuntamente direccionan hacia el camino del perfeccionamiento de un sistema
democratico en los que como veremos son los elementos de los que se valen
tanto los organismos no gubernamentales, la sociedad civil, el ambito académico

y en adicién los propios poderes del Estado (sefialados éstos en ultimo lugar)

23" SCHEDLER, Andreas, ¢, Qué es la rendicién de cuentas?, Instituto Federal de Acceso a la

Informacién, Cuadernos de Transparencia 03, México, 2008, disponible en Internet en
etresa.com//bbzt-img/rendicion-de-cuentas.pdf, Consultada el 6 de febrero de 2014.

23 Cfr. En este sentido expresa el IFAI “Cualquier exploracion cuidadosa a través de la literatura de
transparencia en América Del Norte, nos lleva constantemente una y otra vez a un texto aparecido
en el ya lejano 1999: Conceptualizing accountability de Andreas Schedler. SCHEDLER, Andreas,
¢, Qué es la rendicién de cuentas?, Consultada el 6 de febrero de 2014, op.cit., p. 5.

%9 schedler Andreas. Profesor investigador en la Division de Estudios Politicos del CIDE desde
2003. Con diversas publicaciones dentro de las que destaca el libro The Self-Restraining State:
Power and Accountability in New Democracies. Lynne Rienner Publishers, 1999. Coautores: Larry
Diamond y Marc F. Plattner, pp. 13-28.
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razon a que son justamente ellos, los que deben ser sometidos a rendir cuentas

con transparencia.

Estos dltimos, los que en adicion deberan una vez aplicada la accountability

reducir costos asociados a la supervision y vigilancia del ejercicio del poder.

Asi, debidamente implementados deberan contribuir a una perfecta interaccion de
las vias que entre instituciones del Estado y sociedad (elementos subjetivos)
sobre los que la ciudadania (destinatario final) sean quienes llevan a cabo la
calificacion y escrutinio critico sobre los periodos revisados de la actividad del

gobierno.

Afirma el autor en consulta para este tema Andreas Schedler que “Comenzando
con los antiguos filésofos, los pensadores politicos se han preocupado por cémo

mantener el poder bajo control, cémo domesticarlo, cémo prevenir sus abusos”.?*°

Bajo esa premisa es que una vez que existe el poder resulta su correlativo la

necesidad de controlarlo.

La organizacion de un gobierno necesariamente trae la consecuencia que se
traduce en: capacitarlo, ¢para qué?, pues para mandar a los gobernados y a

posteriori obligarse que se regule a si mismo.

Debe asi, tener un elemento de prevencién con la finalidad de evitar abusos, lo
que lleva a someterlo a ciertos procedimientos y reglas en su actuar. (Con lo que

se limite el ejercicio del poder).

El concepto que ahora nos ocupa, es el que cada dia cobra mayor relevancia
(accountability), el que se refiere se integra como parte de un lenguaje politico
cotidiano en la comunidad internacional en la que cada dia se expresa

mayormente la preocupacion continua y permanente por el establecimiento de

240 Ipidem, p.10.
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controles y contrapesos, que tengan por efecto supervisar y a la vez restringir el

poder.

Asi, la rendicién de cuentas se presenta hoy en el ambito internacional como una
exigencia que tiene por efecto el establecimiento de instituciones y practicas
efectivas en una democracia, por eso se dijo desde inicio del presente tema que
como lo afirma Schedler “es un pensamiento necesario en la ubicacion de las

ideas de la democracia.”
La rendicion de cuentas se conforma de dos aspectos a saber:

Primero, la obligacion de politicos y funcionarios de informar sobre sus decisiones

y su justificacion.
Segundo, lo que lleva a la amenaza de sanciones y a su vez,

Tercero a la capacidad de sancionar a politicos y funcionarios en caso de que

hayan transgredido sus deberes publicos.

De manera que como se ha expresado para domesticar el poder, la rendicion
comprende tres maneras diferentes para prevenir y corregir abusos que aquél

genera.

a) Obliga a que el poder tenga apertura plena a la inspeccion publica.
b) Lo conmina a explicar.

c) Y por ultimo a justificar los actos.

Vista asi, la rendicion de cuentas engloba los aspectos de informacién, justificacion
y castigo, ello lo convierte en una casa que hospeda varios conceptos a saber

como lo son: la vigilancia, auditoria, fiscalizacion y penalizacion.

La rendicion de cuentas puede ser advertida desde varias perspectivas, de las que

el Estado tiene que tutelar sean implantadas, ya que en la medida en que se
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incorpore en la operacion del gobierno, es que se podra medir el avance del

sistema democrético en un pais determinado.

Si bien la rendicion de cuentas es vista in génere como la capacidad de asegurar

que los funcionarios publicos respondan por sus acciones.

Desde la perspectiva administrativa, es apreciada bajo un cuestionamiento, si los
actos burocraticos ¢se apegan a procedimientos establecidos? Si, ¢llevan a los

resultados esperados? Y de hacerlo, ¢ lo llevan a cabo con eficiencia?

En lo correspondiente a lo legal, la rendicién de cuentas monitorea el cumplimiento
de la Ley. Se dice que bajo los criterios constitucionales se califica si los actos

legislativos son acordes con disposiciones constitucionales.

Y desde una perspectiva financiera, la rendicion de cuentas sujeta el uso del dinero
publico a las disposiciones legales vigentes, pero también a estandares de

transparencia, austeridad y eficiencia.

Ahora en bien, en nuestro tema cobra gran relevancia la accountability, de la que

podemos cuestionar en principio si, ¢.existe plenamente en nuestro pais?

Segun se apreciado lineas arriba por el solo hecho de estar en presencia del poder,

es necesario controlarlo.

Pero ello lleva a la construccion de caminos en los que sea el Estado el elemento

subjetivo a domesticar, solo por el hecho de detentar el poder.

Segun se ha estudiado, los mecanismos de bursatilizacibn de activos estan

construidos de manera tal que no sean controlados.

Pero, sera acaso ¢ solo estos esquemas que estén fuera del ejercicio del control del

poder en el Estado Mexicano? Pues la respuesta es simple, no.

Pese a que desde afios se llevan a cabo algunas de las funciones necesarias en la

accountability, no podemos afirmar que por su efectividad sean de plena y real
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aplicacion, llevando ello a calificar que en el Estado Mexicano hay ausencia de ella
y que se debe construir el verdadero camino que garantice la verdadera

accountability.

No es con la labor que lleva a cabo la Auditoria Superior de la Federacion
dependiente del Poder Legislativo, en la que se encuentra solo una funcion de
revision del ejercicio del gasto y que éste se lleve a cabo de acuerdo al
presupuesto original, a la normatividad vigente y a los objetivos asi establecidos,
actividad que se realiza al llevar a cabo auditorias y detectar desviaciones que de
no ser justificadas, dan lugar a sanciones administrativas, civiles, penales y

resarcitorias.

Ahora bien, existe un 6rgano adicional como lo es la Comisién de Vigilancia, cuya
funcién es cuidar que la Auditoria ejerza sus atribuciones de conformidad al

mandato que le ha sido conferido por las Leyes y por la Camara Baja.

Pero es mas lo que debe perseguir un gobierno democratico tanto en el nivel
federal como en los de los niveles subnacionales, ya que de suyo deberd buscar
gue se consolide la construccion de una gestién publica con fundamento en un
Estado de derecho, con principios de honestidad, transparencia, responsabilidad y
eficiencia, que rinda cuentas y que esté en todo momento dispuesto a someterse al
escrutinio y evaluacion de parte de los gobernados, lo que genera hoy dia una

tendencia al denominado poder ciudadano.

Sirva el presente marco de la accountability para ser el camino a construir en temas
tan sensibles para el gobierno en cualquiera de sus niveles en el marco del
federalismo en el que los niveles subnacionales en cada a&mbito de competencias
deben de integrar en sus legislaciones los mecanismos que garanticen plenamente
la rendicion de cuentas en todos los temas y no pretender crear esguemas
novedosos de endeudamiento (via bursatilizacion) en el que si bien la propia ley y
el mecanismo que permite su implementacién a través del vehiculo de propdsito

especifico particular mencion al caso Sonora ya juzgado por la SCJN, irrumpa la
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accountability pues justamente pese a ser futuros de activo predecibles y ain mas
al estar en presencia de que esos futuros en el en caso del Estado y en lo particular
los niveles subnacionales constituyen aquéllos la recaudacién de los ingresos
tributarios, los que queden en el velo oculto, lo que Andreas Schedler refiere ocurre
“Cuando agentes de rendicidn de cuentas se meten en los mundos intimos del
poder, en sus soétanos y sus clésets, pretender abrir espacios cerrados que

deberian estar alumbrados por luz publica.”

Esquemas los de bursatilizacién que no sélo se ha visto constituyen una forma en a
través de la cual se puede pretender burlar la Constitucibn en el tema de
transgresion a la fraccion VIII del articulo 117, (ampliamente comentada lineas
atras) que como estudiamos en el primer capitulo constituye en el Estado Mexicano
una prohibicion de caracter absoluto, la que se puede facilmente burlar por el solo
hecho de advertir que la materia propia del mercado de Valores y sus reglas
permitirian que dichos a titulo genérico “futuros de activo predecibles” que en el
caso de los niveles subnacionales lo es la recaudacion (de contribuciones) fueran
adquiridos como ya se ha mencionado por el gran publico inversionista pudiendo

ser este extranjero.

Informacion que en esquemas como el caso Sonora de inicio al haberse permitido
por el Legislativo estatal y permitir como lo fue, el aprobar todas las modificaciones
a la Legislacion presentada por el Ejecutivo local que permitia la operacién de
dicho caso pese a vulnerar flagrantemente lo dispuesto en el articulo 134

Constitucional al referir éste lo siguiente:

“Art. 134.

Los recursos econdmicos de que dispongan la Federacion, los
estados, los municipios, el Distrito Federal y los 6rganos politico-
administrativos de sus demarcaciones territoriales, se
administraran con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y
honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

Los resultados del ejercicio de dichos recursos seran evaluados
por las instancias técnicas que establezcan, respectivamente, la
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Federacion, los Estados y el Distrito Federal, con el objeto de
propiciar que los recursos econdémicos se asignen en los
respectivos presupuestos en los términos del parrafo anterior. Lo
anterior, sin menoscabo de lo dispuesto en los articulos 74,
fraccion VIy 79.

Destaca en este sentido que fue asi como se pronuncio la SCJIN al resolver la
accion de Inconstitucionalidad 163/2007 por la vulneracion del proyecto en lo
particular con referencia al articulo 19 BIS de la Ley relativa del Estado de Sonora,
lo que dio lugar inclusive a la tesis de Jurisprudencia del Pleno en el que la Corte
sefiald que dicho precepto vulneraba los principios de transparencia en el manejo
de recursos publicos al excluir de los fideicomisos de financiamiento de la
normativa aplicable a la administracion publica por darles el caracter de
fideicomisos privados pese a que su patrimonio esta constituido por recursos
publicos, criterio éste que como ya se ha referido con antelacién, ahora es el
momento oportuno de conocer con particularidad el criterio que de hecho quedo
plasmado en la Tesis P.J. 107/2010 del Pleno de la SCIN.?*

Se ha destacado particularmente este criterio no solo por la relevancia que de suyo
guarda en nuestro tema de estudio, sino porque como ya se anticipd de forma
somera en tema previo, porque adicionalmente de conformidad a lo dispuesto por
el articulo 43 de la Ley Reglamentaria de las fracciones | y Il del 105 Constitucional

dicho precepto establece que las razones contenidas en los considerandos que

*'TESIS JURISPRUDENCIAL NGm. 107/2010 (PLENO)

DEUDA PUBLICA. EL ARTICULO 19 BIS DE LA LEY RELATIVA DEL ESTADO DE SONORA
VIOLA EL ARTICULO 134 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS. El citado precepto legal viola los principios de transparencia, rendicién de cuentas,
administracion y manejo de los recursos publicos consagrados en el articulo 134 de la
Constitucién General de la Republica, al excluir a los fideicomisos de financiamiento de la
normativa aplicable a la administracion publica, ya que les da el caracter de fideicomisos privados,
no obstante que su patrimonio esta constituido por recursos publicos.

Accién de Inconstitucionalidad163/2007.Diputados integrantes de la LVIII Legislatura del Congreso
del Estado de Sonora. 17 de noviembre de 2009.Mayoria de ocho votos: Ausente: Mariano Azuela
Guitron. Disidentes: Margarita Beatriz Luna Ramos y Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Ponente: José
de JesuUs Gudifio Pelayo. Secretario: Maria Amparo Hernandez Chong Cuy, Rosa Maria Rojas
Vertiz Contreras y Jorge Revilla de la Torre.
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funden los resolutivos de las sentencias aprobadas por cuando menos ocho votos
(de ahi que se destaque la votacion) seran obligatorias para las Salas, tribunales
militares y colegiados de circuito, juzgados de distrito, tribunales militares, agrarios
y judiciales del orden comun de los Estados y del Distrito Federal, y administrativos

y del trabajo, sean éstos federales o locales.

En este sentido es oportuno referir que en éste caso estamos en presencia de un
supuesto adicional por el que se constituye podriamos llamarle jurisprudencia, la
que a mas de la establecida por la Ley de Amparo y a diferencia de ésta, no
requiere para su integracion la reiteracién de cinco asuntos en un mismo sentido,
sino que provenga de sentencias provenientes de accion de inconstitucionalidad y
controversias constitucionales, las que tendrian el mismo efecto de obligatoriedad
que la jurisprudencia pero a diferencia de aquélla se ha dicho, no por la reiteracion
de los cinco asuntos en un mismo sentido, sino por el tema de la votacién de
mayoria calificada -ocho votos- y que lo que tendria ese caracter de obligatoriedad
para 6rganos jurisdiccionales de inferior jerarquia lo serian las razones contenidas
en los considerandos que funden los resolutivos de las sentencias aprobadas por
cuando menos ocho votos, lo que en resultado final lo pone en el mismo escenario

de aplicacién que la jurisprudencia.

Pero en adicion porque justo éste criterio advierte y destaca el tema de la
accountability en uno de sus aspectos fundamentales y pendientes en el Estado
Mexicano del que en el caso Sonora al haber sido transgredido, el pronunciamiento
del mas alto tribunal del pais lo fue justo por vulneracion al articulo 134 en el tema
particular de transparencia que deben cumplir los recursos econémicos de que
dispongan la Federacion, los Estados, los Municipios, el Distrito Federal y los

organos politico administrativos de sus demarcaciones territoriales.

Planteamiento al que se llega con gran fuerza en este fallo y deja sentado el tema
de no vulneracion por parte de cualquier proyecto que intente bajo la figura de la

transmision del patrimonio (futuros de activo predecibles que no es otra cosa que
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en muchas de las ocasiones la recaudacion de contribuciones) al Vehiculo de
Propdsito especifico de evitar que los mismos sean objeto del tema que en este

apartado nos ha ocupado de la rendiciéon de cuentas.

Ya que como lo ha sostenido la SCJN, se trata de recursos que pese a ser
pretendidamente transmitidos desde la creacion de los proyectos como el caso
“Sonora Proyecta” al VPE que como ya se dej0 establecido en linea previa
adquieren la caracteristica de Fideicomisos privados, como lo ha dicho el méas alto
tribunal del pais la Corte, ya que al integrarse por recursos publicos no puede
excluirse de la aplicacion de lo dispuesto por el articulo 134 en el que se prevén
como ya se estudi6 de los principios de eficiencia, eficacia, economia,

transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

Planteamiento del que se refiere “La discusion contemporanea sobre la rendicion
de cuentas se origina en inglés, la lengua franca de la comunidad internacional,

pero también de la ciencia politica comparada”.

Mismo que obliga en todos los casos en que se esté en presencia de recursos
econdémicos de que disponga cualquiera de los niveles de gobierno en el Estado
Mexicano y del que no pueden escapar so pretexto de creacién de figuras que
tiendan a ocultar todo el complejo andamiaje sobre el que se construyen los
proyectos de bursatilizacién en el que como ya se destacd, son los titulares de los
ejecutivos locales que al crear dichos esquemas burlan y salen del control que
debe existir enviando iniciativas como en el caso Sonora que trastocan un
sinnimero de disposiciones que tienden justo a ocultar la informacién en un tema
tan delicado como el que se comprometa la recaudacién de afos futuros, lo que
lleva a dejar maniatadas a futuras legislaturas de las entidades federativas a
conocer que es lo que en el pasado se hizo con lo que en su momento ya no
contaran, porque pudiera ser no solo recursos comprometidos sino hasta ya

gastados.
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Lo anterior nos lleva a otro tema aun mas complejo el que los legislativos (uno de
los poderes del Estado en el nivel estatal) se encuentre impedido de llevar a cabo
una de sus facultades mas importantes a saber el ejercicio de la potestad tributaria,
la que le permite crear los hechos imponibles con los que el Estado lograra obtener
los recursos necesarios para su gasto publico, que de quedar desposeidos por
haberlos comprometido una administracion de un titular del ejecutivo distinto y
aprobado por una legislatura pasada ni siquiera sabria que hubiere pasado con

ellos.

A mas de considerar que estaria practicamente desposeido de una de las
principales facultades, potestad tributaria para la creacion, hasta eliminacién o
modificacién de conformidad a las necesidades que se presentaran en un momento
determinado. De igual manera a los ejecutivos locales los deja sin el tema de la
competencia tributaria, en cuanto a la posibilidad de poder atemperar las cargas
tributarias de conformidad a las situaciones extraordinarias que prevalecieran en un
momento determinado por diferentes circunstancias que se presentaran que
pueden atender tanto a situaciones econdmicas imperantes en un momento
determinado como a situaciones meteorologicas que pudieran afectar el pago
oportuno de las contribuciones y respecto de las que se tuvieran que tomar
decisiones que tuvieran por efecto aminorar la carga, otorgar pago a plazos temas
de condonaciones, simplemente porque ya no estén en su dominio por haberse
comprometido en administraciones pasadas y que ademas ello ni siquiera pueda
ser de conocimiento por haberse estructurado como refiere Andreas Schedler que
los agentes de rendicion de cuentas se meten en mundos intimos del poder, en sus
sétanos y clésets (fideicomisos) pretenden abrir espacios cerrados pero como lo

expresa aun en ellos deben estar alumbrados por la luz publica.

De la misma forma en como lo refiere el autor en cita la rendicion de cuentas en el
tema de la bursatilizacion obliga y sujeta el uso del dinero publico a las
disposiciones vigentes (y agregaria y pensar en no afectar las futuras legislaturas

en el ejercicio de la potestad de tributaria de algo de lo que no tendria facultad y
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competencia, virtud a que los esquemas se crean hacia 20 y 25 afios) pero también

refiere a estandares de transparencia, austeridad y eficiencia.

[ll.- Mecanismos de construccion de los proyectos.

En este momento estamos ya en aptitud de establecer si dichos esquemas son
viables de conformidad a nuestra estructura juridica y no pretender como se estila
en México considerar que ello sea motivo de una reforma que lo haga viable en el

nivel que sea incluyendo las de caracter constitucional.

En este sentido debemos de considerar que no podemos dejar de reconocer que
los Estados modernos (sin ser la excepcion el caso de México) cada dia asumen
mas y mayores responsabilidades tan solo por la poblacion a la que le deben dar
respuesta en toda clase de necesidades, maxime si las situaciones apremiantes en
las cuales se encuentra inclusive se refieren a satisfacer una de las necesidades
mas connaturales para los seres humanos como lo es la satisfaccion de la

alimentacion.

Ello en virtud del nivel de pobreza extrema que existe en gran cantidad de
poblacion en nuestro pais, el nivel de pobreza aumenta y ello queda manifiesto tan
s6lo con una de las politicas a las que va dirigida la atencién del Estado Mexicano
en la presente administracion como lo es la politica de la “cruzada nacional contra
el hambre”, eso advertido desde el ambito federal, al que desde luego no escapa a

los ambitos subnacionales.

Recientemente en un congreso internacional organizado por la SCJN, en materia
de rendicion de cuentas escuchaba a un gran abogado en la materia tributaria del
foro nacional decir que al Estado nunca le alcanzan los recursos econémicos,
razon por la cual es que siempre requiere mas y mayores ingresos, sin embargo;

como ya se ha estudiado desde el inicio de la presente investigacion, para el
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gobierno en cualquiera de su niveles de gobierno le constituye un reto el
requerimiento de cada vez més ingresos frente a un costo politico alto si recurriere

al tema tributario.

Lo anterior ha provocado que la mirada de cualquier nivel de gobierno sea dirigida
a cualquier fuente de ingresos exceptuada la que implique carga tributaria mayor
para los gobernados en el caso de los niveles subnacionales, pues estaria en
riesgo el tema politico de estabilidad y continuidad de los partidos politicos que
detentan el poder en dicho niveles de gobierno.

De ahi que una de las formas que con mayor frecuencia y en cantidades mayores
sea el endeudamiento, pero recordemos que el que hemos estudiado del
denominado “endeudamiento tradicional’, no constituya también la forma mas
viable de obtener los recursos de los que antes pudiéramos haber llamado
extraordinarios o complementarios como se debe apreciar el endeudamiento sino
hoy indispensables para el desarrollo de la actividad del Estado en los niveles

subnacionales.

Este resulta ser el campo fértil en el que germine el tema del endeudamiento, el
qgue dejando atras del tema del endeudamiento tradicional por las razones ya
estudiadas para el que hoy existen limitaciones desde la operacion de los
esquemas de ese tipo de endeudamiento, por lo que la mirada ahora solo diriamos
se puede dirigir a nuevos esquemas que hagan viable la forma de integrar recursos
a los niveles subnacionales sin encontrar un campo minado de limites que la

Federacion ha impuesto.

Lo que ha llevado a que la llamada titulizacion, bursatilizacién, esquemas
estructurados o cualquiera que sea la denominacidbn que se tenga que esté
caracterizada por tener en disponibilidad futuros de activos predecibles, los que por
ese solo hecho los niveles subnacionales advierten una gran posibilidad de

solucion a las necesidades de mas y mayores recursos.
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Pero ello lo tiene que realizar de una forma que si bien implica decisiones, las que
constituyen quiza una de las manifestaciones mas patentes del principio de division
de poderes, ya que debe limitarla actuacién del ejecutivo para no trastocar las
atribuciones del legislativo, donde siempre debemos tener presente el principio de
“‘No hay imposicidn sin representacion®, pero que también se traduce en no
trastocar dicho ejercicio sin la plena participacion del legislativo y mas adn a que
siendo el propio legislativo (capaz de autorregularse) el que limite su actividad a

efecto de no trastocar ni minar las facultades de los legisladores futuros.

El pronunciamiento de la SCJN ha sido en el sentido de que justamente en el tema
de la deuda publica, deben ser el resultado de un ejercicio democratico del poder
manifestado en uno de los principios esenciales del Estado mexicano, como lo es

la division de poderes.

Bajo ese principio esencial, muchos temas, entre ellos el endeudamiento de los
niveles subnacionales implica el respeto en el ejercicio del poder publico, lo anterior
virtud a ser las deudas, las que pesaran precisamente sobre el patrimonio de
dichos niveles, pero a su vez porque comprometen el crédito publico (en tratandose

del denominado endeudamiento estructurado).

En adicion comprometen hacia “el futuro”, no solo de los recursos publicos que han

de destinarse para su pago o garantia 0 mas aun la propia recaudacion.

Lo que lleva a la asuncidon de una obligaciéon a quien no la contrajo por voluntad
propia, sino ain mas grave por quien lo representaba y quién en espiritu tomaria la

mejor decision en su nombre por ser €l o los representantes populares.

De manera que como se ha sostenido son los destinatarios de la norma (en este
caso los gobernados y que a su vez son contribuyentes en quienes recae la
obligacion) los que aportan parte de su patrimonio en pro del patrimonio del Estado
y aseguran que dichos compromisos se cumpliran, elementos con los que

Gnicamente se justificaria asi la contratacién de deuda.
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Visto asi, el endeudamiento autorizado por el legislativo determina las politicas que
un gobierno determinado establezca que incide en la planeacion, programacion y
desarrollo de los niveles subnacionales y que por lo tanto deberan de ser los
criterios de una politica econdmica con vertientes en generacion de empleo o en
ciertos casos politicas de caracter social, lo que solo puede ser determinado desde

el legislativo.?*?

IV.- Limites en los proyectos de bursatilizacion.

Bajo esas premisas quiza si se estuviera en el lado de las finanzas de los niveles
subnacionales, simplemente se recurria a ello como la forma de obtencién de

recursos, pero en la que se deberan de considerar las siguientes limitaciones:

1.- Sin desposeer de la potestad tributaria.

*TESIS JURISPRUDENCIAL Nam. 103/2010, (PLENO)

DEUDA PUBLICA. LAS DECISIONES ACERCA DEL ENDEUDAMIENTO DEL ESTADO DEBEN
SER REFLEJO DE UN EJERCICIO DEMOCRATICO DEL PODER Y UNA MANIFESTACION DEL
PRINCIPIO DE DIVISION DE PODERES. El tema del financiamiento del Estado adquiere una
importancia superlativa en el ejercicio del poder publico porque las deudas que pesan sobre las
finanzas del Estado comprometen el crédito publico; esto es, afectan hacia el futuro los recursos
publicos que han de destinarse para su pago o garantia, asi como las cargas que se dejan a las
generaciones futuras. En efecto, son los gobernados quienes aportan los recursos con los que
dichos compromisos financieros habran de cumplirse de momento a momento y, en su beneficio,
tedéricamente, se justifica la adquisicion de tales obligaciones; por ende, las consecuencias del
endeudamiento, con todas las ventajas que pueda representar, inciden en todos los ambitos de la
vida nacional, como son el rumbo y proyecto de pais al que se aspira, la planeacién del desarrollo, la
economia, el empleo y las politicas sociales, entre otras; de ahi que este legitimo interés de todos en
la hacienda publica, y mas especificamente en el rubro del endeudamiento, se ejerce desde un
principio, precisamente, a través de la representacion que asiste al Poder Legislativo y, en sistemas
bicamerales, generalmente a través de la Camara de Diputados. Accion de inconstitucionalidad
163/2007. Diputados integrantes de la LVIII Legislatura del Congreso del Estado de Sonora. 17 de
noviembre de 2009. Unanimidad de diez votos en relacion con el criterio contenido en esta tesis y
mayoria de ocho votos en relacion con los puntos resolutivos de la sentencia respectiva; votaron en
contra: Margarita Beatriz Luna Ramos y Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Ausente: Mariano Azuela
Glitrén. Ponente: José de Jesus Gudifio Pelayo. Secretarios: Maria Amparo Hernandez Chong Cuy,
Rosa Maria Rojas Vértiz Contreras y Jorge Luis Revilla de la Torre.
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2.- Sin comprometer recursos indiscriminadamente de generaciones futuras,
limites en los presupuestos plurianuales o multianuales (que no rebasen las
administraciones de los ejecutivos locales y que sean concordantes con los

periodos de las legislaturas de las entidades federativas).
3.- Sin vulnerar lo dispuesto por el art. 117, fraccion VIl de la Constitucion.
4.- Sin vulnerar la transparencia.

5.- Sin vulnerar el sistema que debe prevalecer de coparticipacion que de
suyo debe existir entre dos de los poderes que en el tema del endeudamiento

se requiere una armonizaciéon plena de sus facultades.

6.- Que como cualquier esquema de endeudamiento que autoriza la
Constitucion en los términos asi previstos por el articulo 117 fraccion VIII, lo
sea solo para inversiones publicas productivas las que como ha considerado
la SCIN son las que si bien son realizadas con recursos provenientes de
financiamientos, deben ser destinadas a la ejecucion de obras, contratacion
de servicios, adquisicion de bienes y los gastos para la rehabilitacién de
bienes que generen un aumento en la capacidad o vida util de los mismos,
siempre que con esa operacion de dichos activos se generen directa o
indirectamente recursos monetarios suficientes para cubrir los

financiamientos respectivos.?** Y no como se proyecté en el caso Sonora en

Y no como lo establecia el “Decreto 70 por el que se autorizé al titular del Poder Ejecutivo del

Estado, a través de la Secretaria de Hacienda a celebrar un fideicomiso de financiamiento en virtud
del cual el fiduciario respectivo emitira valores que seran colocados en el mercado bursatil
mexicano y a afectar al fideicomiso de financiamiento ingresos derivado de la recaudacion del
impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos, del impuesto sobre adquisicién de automoviles
nuevos y los derechos vehiculares de expedicion y revalidaciéon de placas de transporte privado en
el Estado de Sonora, mismo que aparece publicado en el Boletin Oficial del Estado de Sonora,
Numero 16, Seccién VIl del dia jueves veintitrés de agosto de dos mil siete y cuyo texto, es el
siguiente: ARTICULO CUARTO.- La totalidad de los recursos que se obtengan, una vez
descontadas las cantidades necesarias para cubrir los gastos relacionados con la estructuracion y
colocacion de la emision de los valores, asi como las reservas que dicha emision establezca, seran
transmitidos integramente por el fiduciario del fideicomiso de financiamiento conforme al siguiente
orden de prelacion a: a) La Secretaria de hacienda, hasta por un monto de $6,000°000,000.00(
SEIS MIL MILLONES DE PESOS) para la liquidacién de la deuda publica estatal , segun se define
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el que a pie de pagina se han destacado las obras que se consideraron para

el mismo o alin mas solo para el pago de deuda.

Y méas adun considerar que no se pueden aplicar los modelos estructurados
como la forma viable de obtencion de recursos para los niveles subnacionales

pues no se trata de esquemas privados.

Considerar que tampoco se puede vulnerar la transmision de recursos sin

pasar por los temas de desincorporacién de bienes de dominio publico®*, lo

dicho concepto en el articulo 3 de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora. B) La Secretaria
de Hacienda, hasta por un monto de $4,000°000,000.00 (CUATRO MIL MILLONES DE PESOS), el
cual se destinara para la ejecucion de las siguientes obras: En Hermosillo: 1. SUBA: Pavimentacién
de calles y avenidas $25°000,000.00 (VEINTICINCO MILLONES DE PESOS). 2. AGUA: Aportacién
Estatal al Acueducto $58'000,000.00 (CINCUENTA Y OCHO MILLONES DE PESOS). 3. Bivd.
Morelos Norte, $100°000,000.00 (CIEN MILLONES DE PESOS). 4. Distribuidor Vial en el Cruce del
Boulevard Solidaridad y Transversal, $80°000,000.00 (OCHENTA MILLONES DE PESOS).
Distribuidor Vial en el Cruce del Periférico Norte 'y Boulevard Morelos
$80°000,000.00.6.Modernizacion del Boulevard Quiroga, Boulevard Garcia Morelos,
$25'000,000.00 (VEINTICINCO MILLONES DE PESOS). 7. Embovedamiento de los Canales y
Modernizacién de los Boulevares Lazaro Cardenas y Lopez Portillo $200°000,000.00
(DOSCIENTOS MILLONES DE PESOS). 8. Ampliaciéon del Blvd. Progreso $50°000,000.00
(CINCUENTA MILLONES DE PESOS). 9. Rehabilitacion del centro de usos multiples
$60°000,000.00 (SESENTA MILLONES DEPESOS). 10. Parque Urbano y Unidad Deportiva
(Antiguo Basurdn), $60°000,000.00 (SESENTA MILLONES DE PESOS). 11. Proyecto Cultural
Musas $165°000,000.00 (CIENTO SESENTA Y CINCO MILLONES DE PESOS). 12.Proyecto de
Remodelacion Urbana Rosales.- Pino Suarez $250°000,000.00 (DOSCIENTOS CINCUENTA
MILLONES DE PESOS).13.Ampliacion y Construccion del Boulevard Quiroga, tramo del Boulevard
Garcia Morales al Blvd.Musaro.$210°000,000.00 (DOSCIENTOS DIEZ MILLONES DE
PESOS).14.Modernizacion del Blvd Colosio, del Blvd Quintero Arce, $40°000,000.00 (CUARENTA
MILLONES DE PESOS]) 15.Ampliacion y Construccion del Blvd. Colosio del Blvd. Quintero Arceal
Blvd. Garcia Morales, (treinta millones de pesos).16.Prolongacién Paseo Rio Sonora, entre
Quiroga y limite actual, $45°000,000.00 (CUARENTA Y CINCO MILLONES DE PESO0S).17.
Modernizacién Calle 26, $40°000,000.00 (CUARENTA MILLONES DE PESOS) 18. Remodelacion
Auditorio Civico del Estado $25’000,000.00 (VEINTICINCO MILLONES DE PESOS). En Cajeme...

¥ TESIS JURISPRUDENCIAL NGm. 105/2010 (PLENO)

DEUDA PUBLICA. EL ARTICULO 19 BIS DE LA LEY RELATIVA DEL ESTADO DE SONORA
VIOLA EL SISTEMA DE COPARTICIPACION EJECUTIVO-LEGISLATIVO PREVISTO EN EL
ARTICULO 117, FRACCION VIII, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS. Dicho precepto legal establece que con motivo de la celebracion de los fideicomisos
de financiamiento que regula, los bienes, tangibles o intangibles, asi como las cantidades percibidas
por concepto de impuestos, derechos, productos, aprovechamientos, sus respectivos accesorios, las
participaciones, incentivos y los demas ingresos que hayan sido afectados a dichos fideicomisos, se
consideraran desincorporados temporalmente del patrimonio del ente publico respectivo y durante
todo el tiempo que permanezca en vigor el contrato respectivo formaran parte del patrimonio
fideicomitido y estaran destinados exclusivamente al cumplimiento de sus fines. Ahora bien, el
disefio juridico financiero asi establecido viola el sistema de colaboracion de poderes que prevén los
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que al no cumplirse trastoca el principio de coparticipacion que requiere el
tema de la construccion de los proyectos entre los ejecutivos y legislativos de
las entidades federativas para si y en el caso del trabajo legislativo que se

hace para los niveles municipales.

Los anteriores como principios rectores a los que el Estado Mexicano debe cefiir, y
por otro lado que cualquier propuesta legislativa que tenga por efecto que desde la
Constitucion se regule el tema del endeudamiento en general de los niveles
subnacionales (entidades federativas, municipios), lo sea considerando de forma
integradora todos los esquemas de endeudamiento, sin escapar la bursatilizacién
para no poner en peligro como hemos visto los niveles de gobierno, que de no
frenarlos entonces, cualquier reforma que tan so6lo se pensara en ese sentido y que
no fuera incluyente, dejaria como ha referido Andreas Schedler que esos cuartos
oscuros sea como hasta ahora, en los que no se permita entrar la luz en el tema de

rendicion de cuentas.

Y mas aun que de advertir este potencial problema al que se enfrentaran como el

“Plan Sonora Proyecta” que se estructuré en un gran plan a treinta afos, el que

articulos 117, fraccion VIII y 116 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia presupuestal y crediticia, al introducir excepciones abiertas e ilimitadas a la facultad del
Poder Legislativo estatal de acordar y disponer el destino de los bienes afectos al fideicomiso y de
los ingresos que éstos generen, que trascienden al equilibrio del ejercicio del poder publico, pues en
el esquema juridico financiero de referencia, el Poder Legislativo Local interviene antes de la
celebracion de la operacion para autorizarla en los términos recién descritos y luego desaparece
para practicamente no tener intervencion alguna en el futuro ni durante la vigencia completa del
fideicomiso, de forma que durante todo ese lapso, el Legislativo no tiene poder de disposicion sobre
lo afectado ni sobre los ingresos que esos montos generen, ni puede presupuestarlos o destinarlos
para algun otro propdsito, lo cual conduce a que, durante su vigencia, sean indisponibles para él las
facultades de orden presupuestario que constitucionalmente le corresponden, lo que a la postre lleva
a que los bienes, derechos o ingresos publicos que se hayan afectado al fideicomiso resulten
indisponibles para el Estado, lo que para efectos practicos, da lugar a una situacién igual o muy
semejante a la que se habria presentado si lo que se hubiera afectado fuera objeto de una
enajenacion lisa y llana entre el Estado y el fiduciario del fideicomiso, inmovilizandose asi, de manera
practicamente absoluta, a las Legislaturas futuras.

Accion de inconstitucionalidad 163/2007. Diputados integrantes de la LVIII Legislatura del
Congreso del Estado de Sonora. 17 de noviembre de 2009. Mayoria de ocho votos; votaron en
contra: Margarita Beatriz Luna Ramos y Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Ausente: Mariano Azuela
Glitrén. Ponente: José de Jesus Gudifio Pelayo. Secretarios: Maria Amparo Hernandez Chong
Cuy, Rosa Maria Rojas Vértiz Contreras y Jorge Luis Revilla de la Torre.
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puede reventar afios mas tarde exponiendo al Estado a una gran quiebra, y que
ello sea el freno que la Federacién deba advertir efecto de evitar que se geste ello y
que en el futuro quiza no lejano sino mas mediatico se tenga que pensar en un

rescate financiero de los niveles subnacionales.

Lo que en su momento pudiera llevarnos a casos (experiencias ya vividas) como el
que se presentara con motivo del rescate financiero conocido como “FOBAPROA”
o el mas inmediato que ahora se debate en el Congreso de la Unién del rescate de
deuda de las empresas estatales aun hoy Comision Federal de Electricidad y de
Petréleos Mexicanos, las que siendo descentralizados y que se encargan de
funciones tan importantes en el Estado Mexicano que son; la primera de prestar el
servicio de energia eléctrica en todo el pais y la segunda, la empresa que se
encarga de llevar a cabo la administracion de uno de los recursos mas importantes
que participa en el porcentaje mas elevado a los ingresos totales del Estado

Mexicano que es el petrdleo, temas que hoy nos indigna el sélo escucharlos.

De manera que el Estado, mas que resolver los problemas que se han gestado en
muchos afios y que se avoque a resolverlos hasta que no hay mas remedio, mas
bien actie como un Estado previsor. Ya que si como se estudié desde el inicio de
la investigacion éste, lo que ejerce es un control del poder desde el centro, sean
éstos los temas que con compromiso asuma pero antes de que sélo se dedique a

paliar sus efectos, en los que el Unico perdedor siempre lo es, el pueblo de México.

Con ello, estaremos en aptitud de hablar asi como hoy se hace referencia a un
Estado social, a un Estado previsor (caracter preventivo de evitar que se generen
crisis, econdmicas o politicas) y que actie con decisién evitando se generen los
desastres financieros, en este caso de los niveles subnacionales, por lo que debera
establecer la normatividad que tenga por efecto sancionar aquellas conductas que
contrarien el orden constitucional en materia de endeudamiento en pro de las

finanzas de los niveles subnacionales.
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V.- Conclusiones.

PRIMERA.- La situacién que hoy viven los niveles subnacionales es apremiante,
pues los ingresos que por disposicion constitucional conforman sus haciendas
publicas son minimos, si a ello como se agrega el ingrediente de una exagerada
dependencia econdémica de los recursos provenientes de la Federacion -
cualquiera que sea la denominacion- resulta que a los niveles subnacionales se
les ha dejado con una discapacidad legislativa que impide si quiera pensar en
iniciativas que tengan por efecto fortalecer sus haciendas publicas.

SEGUNDA.- Un escenario carente de ingresos propios de los niveles
subnacionales combinado con una asuncion de responsabilidades de éstos y
aunado a la cada vez mas creciente demanda de atencion en temas de
seguridad, servicios de salud y educativos, asi como atencién prioritaria en
alimentacion y combate a la pobreza que en inicio, que como se ha visto respecto
de las primeras correspondieron a los grandes temas de descentralizacion del
gasto, generan una probleméatica que dichos niveles tienen que enfrentar en un
escenario, en el que dificilmente saldrian victoriosos, pues apenas sobreviven con

los recursos que conforman sus haciendas publicas.

TERCERA.- Los caminos para la obtencion de recursos parecian agotados para
los niveles subnacionales, pese a ello si se advertia uno que desde la perspectiva
doctrinal habia sido bien visto y que constituia una posibilidad real de obtencion
de recursos econdmicos pese a comprometer los ingresos futuros que cumplian
de forma simple, con el requisito de que dichos niveles entidades federativas y
municipios cuentan en su patrimonio con los denominados “futuros de activo
predecibles” que son la recaudacion de impuestos, derechos, contribuciones de
mejora, aprovechamientos e inclusive con los participaciones, elementos éstos
que les permitirian obtener recursos con los cuales en algunos casos aliviarian

sus problemas mediatos.
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CUARTA.- A partir de la modificacion a la Ley del Mercado de Valores se hicieron
estudios académicos que propugnaban de una forma seria y con un gran estudio
y soporte, sobre la viabilidad que dichos esquemas de bursatilizacién

representaban para los niveles subnacionales.

QUINTA.- Son los niveles subnacionales en el Estado mexicano, los que mas han
recurrido a esta nueva forma de obtencion de ingresos, siendo el mas relevante
por la inclusién del niumero de contribuciones, la proyeccion hacia 30 afios, el
namero de modificaciones legislativas a diversos ordenamientos que permitieran
hacerlo viable el que se presenté en el Estado de Sonora, con el esquema de
bursatilizacion “ Plan Sonora proyecta”, el que ademas destaca por ser el caso del

que ha conocido la SCJIN en la accion de inconstitucionalidad163/2007.

SEXTA.- La importancia del asunto del que conoci6 la SCJN, lo es en funcién a
constituir una oportunidad histérica que permitiera que dichos esquemas de
bursatilizacién fueran analizados por un medio de control de constitucionalidad, el
que, tendria por efecto, de conformidad a lo previsto por el articulo 43 de la Ley
Reglamentaria de las fracciones | y Il del articulo 105 constitucional que lo
resuelto en ese medio de control de constitucionalidad de ser resuelto por
mayoria calificada tuviera el caracter de obligatorio, con la significacion de que
cualquier caso que se presentara con las mismas caracteristicas de construccion

del proyecto le seria aplicable lo resuelto por la Corte.

SEPTIMA.- Los esquemas de bursatilizacion que se construyan podemos afirmar
no son la medida de obtencién de ingresos que sea mas optima para el Estado, lo
anterior en razon de que contrario a como se ha sostenido, si bien pudiera
pensarse que si lo es, por contar éste en cualquiera de sus niveles de gobierno
con el elemento indispensable de dicho crédito estructurado, solo por el hecho de
ser titulares de futuros de activo predecibles (contribuciones), no se debe perder

de vista que a diferencia de una persona singular el Estado tiene a su cargo la
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satisfaccion del interés general, el que para ser satisfecho requiere del gasto

publico.

OCTAVA.- El gasto publico tiene un caracter social indispensable para que el
Estado cumpla con su cometido. Siendo éste uno de los elementos
indispensables en la obligacion impuesta por el Estado al gobernado que justifica

el cumplimiento del deber de contribuir en un Estado democratico.

NOVENA.- Ese deber de contribuir s6lo se entiende de conformidad a las
necesidades que se encuentran determinadas en el instrumento juridico que rige
en el “ano fiscal” denominada Ley de Ingresos cuyo correlativo lo es, el
Presupuesto de Egresos en cualquiera de los niveles de gobierno. El que debe
satisfacer las necesidades de los gobernados, los que por un principio histérico
piedra angular de un sistema impositivo que encuentra su fundamento en: “no hay
imposicion sin representacion”, lo que en la actualidad se manifiesta a través del
trabajo legislativo que llevan a cabo quienes los representan en el periodo para el

cual fueron elegidos.

DECIMA.- Los proyectos de créditos estructurados principios constitucionales que
no sélo se refieren al ingreso, al gasto y acaso mas a la revision de éste ultimo,
por lo que de pensarse en la construccion de esos proyectos solo se podra en la
medida que se garanticen los principios propios de los ingresos, del gasto y el

elemento fundamental de la revision, la accountability.

DECIMA PRIMERA.- De igual manera pese a ser viable hoy los presupuestos
plurianuales y multianuales, éstos se considera jamas deberan comprometer la
materia del ingreso, del egreso y su correlativa revision mas que a los periodos
para los que asi fueron elegidos (ejecutivo y legislativo) y que es para el que

estan legitimados para actuar.

DECIMA SEGUNDA.- En los términos en los que se han presentado los

esquemas y por su duracion podemos hablar de una desposesion de la potestad
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tributaria (legislativo) y de una mutilacién de la competencia tributaria (ejecutivo)
de los que en su momento se encuentren plenamente legitimados para ejercer

dicha facultad.

DECIMA TERCERA.- Los esquemas de bursatilizacién solo seran viables de
respetar los principios fundamentales que hoy por hoy rigen al ingreso, al gasto y
su revision, sin pretender modificar el ordenamiento fundamental para hacer ad
hoc (como actualmente es la tendencia, de eliminar los impedimentos
constitucionales) ya que justo los limites que se tienen permiten que no se ponga
en grave riesgo a los escasos recursos propios de los niveles subnacionales solo
por satisfacer los intereses de algun titular del ejecutivo local ocasionando un

grave dafo a las futuras generaciones.

DECIMA CUARTA.- El papel que hoy juega el Estado Federal es de tutela de los
intereses de los niveles subnacionales (varias medidas puestas en evidencia a lo
largo de la investigacion), que donde mas se debe de manifestar, es en no
permitir que se vean afectadas las finanzas de los niveles subnacionales
comprometiendo ingresos que estiman percibiran en el futuro, ya que de permitirlo
entonces aquél debera prepararse desde ahora para un rescate de dichos niveles,
en el que, para quienes se encuentren en la demarcacion territorial del nivel asi
afectado les significara un doble gasto que recaera en ellos y con implicaciones

para los gobernados en todo el pais.
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CONCLUSIONES GENERALES.

PRIMERA.- Entidades federativas y Municipios integran los niveles subnacionales
en el Estado Mexicano, virtud a ser éste una Federacion, la que cuando menos
esta compuesta de dos niveles de gobierno. Asi en las entidades se encuentran
comprendidos los Estados y el Distrito Federal.

SEGUNDA.- Los niveles subnacionales encuentran en el ordenamiento
fundamental sus atribuciones en el @mbito de la integracion de sus haciendas
publicas, las que podran conformarse de ingresos en el orden tributario y por
exclusién no tributarios.

TERCERA .- La piedra angular de un sistema federal se corona con el principio de
la competencia residual, virtud al cual, lo que no esté previsto para la Federacion
lo podran ejercer las autoridades de uno de los niveles subnacionales, los
Estados. Dicha competencia residual se armoniza con las facultades exclusivas
de la Federacion que se encuentran previstas en el articulo 73, fraccion XXIX de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

CUARTA.- La integracion de los ingresos de los niveles subnacionales es de
conformidad a la Constitucion una integracién variada, pues comprende entre
otros; los ingresos tributarios y los no tributarios, éstos ultimos van desde los
rendimientos de los bienes que a ellos pertenezcan y los provenientes del
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (predominantemente participaciones),
éstas las que les sirven de instrumento para la obtencion de endeudamiento, pues
sirven para garantizar su pago.

QUINTA.- A diferencia de las Entidades Federativas, el nivel Municipal si tiene
precisibn en la integracion de sus ingresos, lo anterior de conformidad a lo
reconocido en el articulo 115, fraccién IV de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Asi, al nivel de gobierno estadual al carecer de ello,
sélo le resta la imaginacion del legislador local que en respeto a la competencia
residual no vulnere los articulos 124 y el 73 fraccién XXIX; respete las llamadas
prohibiciones absolutas y relativas para dichos niveles 117 y 118 y no se
inmiscuya con la integracion de la hacienda municipal reconocida en el articulo
115 fraccion 1V, todos constitucionales.

SEXTA.- De conformidad a una variada pero a la vez limitada potestad tributaria,
los niveles subnacionales en el Estado Mexicano se encuentran hoy en una
situacion de precariedad, ello en atencion a que desde la pretendida
descentralizacion llevada a cabo por el Estado Federal en dos grandes rubros;



salud y educacion, la asuncion de responsabilidad gener6 mas y mayor necesidad
de recursos.

SEPTIMA.- Al crecimiento de mas y mayores necesidades de gasto, se suma la
excesiva dependencia de recursos federales por los niveles subnacionales, a la
gue le acompafa una gran dependencia de las transferencias federales. A lo que
en adicion se suma que los titulares de los gobiernos subnacionales poco o nada
hagan en pro de la integracion de sus haciendas publicas ejerciendo plenamente
su potestad tributaria, la que se limita por el temor a que mas imposicion
signifique castigo por sus electores.

OCTAVA.- La situacion econémica imperante de los niveles subnacionales las
coloca en que cada dia mas la Federacion intervenga a efecto de paliar los
efectos ante la falta de recursos, lo que lejos de ser beneficioso, se ha convertido
en una politica de Estado mediatica que soélo atiende los efectos inmediatos, sin
generar una politica de Estado que sea capaz de generar crecimiento y
estabilidad en los niveles subnacionales.

NOVENA.- El hecho de pretender aliviar las finanzas de los niveles subnacionales
ha hecho que se generen mas modalidades en sus ingresos, de las que muchas
encuentran como marco de ello la propia Coordinacion Fiscal (caso de los fondos
del ramo 033, los incentivos de la colaboracion administrativa y anexos
particulares, por mencionar algunos).

DECIMA.- No siendo suficientes los recursos propios y transferidos por la
Federacion a los niveles subnacionales, existen otros ingresos que en la
investigacion hemos llamado suis géneris, en razén que ellos no encuentran
sustento legal y aun méas son contrarios al orden normativo que rige a la
imposicion en el pais. Ello ha hecho que destinatarios de las normas que se
encuentran en la misma situacién juridica que el Estado manifiesten su
inconformidad simplemente por ser contrarios a un orden normativo que vulnera
uno de los principios rectores de todo sistema tributario “la equidad”.

DECIMAPRIMERA .- El agotamiento en sus ingresos aunado al mayor gasto dirige
la toma de decisiones por los ejecutivos locales en las entidades federativas y en
los Municipios a la obtencion de los recursos necesarios de otras fuentes, que en
otros tiempos sélo se advertian con el caracter que debieran siempre tener de
accesorio.

DECIMASEGUNDA.- No hay campo mas fértil para el endeudamiento que la
necesidad de recursos, lo que hoy ha convertido a este tipo de fuente de ingreso
la forma permanente, creciente e indispensable en la construccion de las leyes de
ingresos en los niveles subnacionales.
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DECIMATERCERA.- Dos formas de endeudamiento al que decidimos llamar
tradicional y la bursatilizacion de activos.

DECIMA CUARTA.- Pese al excesivo endeudamiento, pareciera que no existe
limite, sin embargo y pese al reconocimiento que la Constitucién da a la soberania
que impera para los niveles estaduales, por el que la Federacion se encuentra
limitada para pretender frenarlo, se reconoce que quien presta prevalentemente a
los niveles subnacionales, lo es, el Sistema Financiero Mexicano al que quien le
otorga la autorizacién para la funcién de banca y crédito, lo es la Federacion.

DECIMA QUINTA.- El crecimiento del endeudamiento de los niveles
subnacionales ha hecho que la Federacion, pese a los limites Constitucionales de
no vulnerar la soberania de los Estados, hoy dirija su mirada a un tema que de no
atender en oportunidad genere una afectacion a las finanzas nacionales.

DECIMA SEXTA.- El interés de tutelar las finanzas nacionales, ha hecho que a
partir de algunos afios atras el denominado endeudamiento tradicional deje de ser
atractivo a los niveles subnacionales.

DECIMA SEPTIMA.- La llegada del certificado bursatil a la legislacién mexicana,
a partir de la modificacion a la Ley del Mercado de Valores, no podia ser mas
oportuna, teniendo un significado de alivio a mayor y mas amplia obtenciéon de
ingresos a partir de esquemas estructurados que con él se podian lograr.

DECIMA OCTAVA.- El llamado crédito estructurado lleva a la obtencion de
ingresos inimaginables, ya que al conformarse permite comprometer los ingresos
futuros en esquemas que cuando menos consideran plazos a partir de veinte
anos.

DECIMA NOVENA.- La bursatilizacion de activos permite llevar a cabo dichos
esquemas de endeudamiento tanto a personas fisicas o morales de derecho
privado o publico como el Estado en cualquiera de su niveles de gobierno, ya que
la materia prima para su construccion la constituye el tener futuros de activo
predecibles. En el caso del Estado lo constituyen los derechos de cobro de las
contribuciones, aprovechamientos y demas ingresos que cumplan con la
caracteristica de ser permanentes.

VIGESIMA.- En inicio la llegada del certificado bursatil se presenté desde la
doctrina como la forma viable a la que los niveles subnacionales podrian
acercarse y advertir sus bondades y que les permitiria construir esquemas por los
gue obtuvieran un margen amplisimo de recursos y del que sélo se advertian
bondades sin considerar aspectos de caracter negativo, sino que por el contrario
propugnaban por esquemas a partir de él.
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VIGESIMA PRIMERA.- Pese a ser uno de los grandes pendientes del Estado
Mexicano la regulacion de la deuda, siempre se ha tenido como una de los temas
gue debe considerarse y en lo particular, el de los niveles subnacionales.

VIGESIMA SEGUNDA.- Si bien se ha pretendido en varias ocasiones realizar
modificaciones para que desde el ordenamiento fundamental o en ordenamientos
federales se regule el tema del endeudamiento, los intentos han sido orientados a
regular los montos, registros o como ha acontecido en el tema de cuando las
participaciones resultan constituir la garantia en el pago de las obligaciones
contraidas por ellos.

VIGESIMA TERCERA.- El que las contribuciones (sean futuros de activo
predecibles) nos permite afirmar hoy, tienen un destino distinto al conocido de
conformidad a los ingresos del Estado (gasto publico), y lo es asi pues ahora es
dable afirmar que las contribuciones constituyen fuente de obtencion de otros
recursos (via bursatilizacién) ya que pueden tener un destino diferente para
allegarse de ingresos de los que se espera se percibirian en afios futuros.

VIGESIMA CUARTA.- Pese a que hoy se pueda pensar en un destino diferente y
mediato de los recursos provenientes de los ingresos tributarios que se estima se
percibiran en afios posteriores, es dable considerarlo siempre y cuando se dé ello
bajo los cauces constitucionales en la construccion de los proyectos que son la
razon de ser del Estado.

VIGESIMA QUINTA.- En tratandose de limites, éstos desde luego no deben
trastocar el tema de la “competencia” en el periodo de temporalidad que le
corresponda a una legislatura en el caso de los niveles subnacionales, ello a
efecto de no vulnerar la potestad tributaria de las futuras legislaturas, ya que de
seguirse considerando que no exista limite como han sido construidos los
proyectos hasta hoy, se hablaria de una desposesion de la potestad tributaria.

VIGESIMA SEXTA.- El que hoy se legisle hacia el futuro, hace que dichos
legisladores carezcan de legitimidad por no haber sido elegidos por los
destinatarios de las normas de las que serian titulares en el tiempo que
correspondiera.

VIGESIMA SEPTIMA.- En el tema del trabajo legislativo en materia de
contribuciones son solo los legisladores elegidos en el periodo correspondiente
los que podran en su tiempo para el que fueron elegidos, los que con plena
facultad para legislar en su tiempo, lo hagan sobre la suficiencia de los recursos
de los que disponen y que se analice afio con afo, si las contribuciones son las
necesarias en las cantidades estimadas, asi como si responden a las
necesidades de una sociedad en un momento determinado y solo asi, es que,
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estén en posibilidad de imponer las contribuciones o inclusive disminuir,
establecer beneficios, condonaciones, prorrogas o pagos en parcialidades.

VIGESIMA OCTAVA.- Si el propio ordenamiento fundamental hace un
reconocimiento a que el endeudamiento se lleve a cabo de conformidad a las
bases que establezcan las legislaturas en una ley, ello no debe entenderse como
ha ocurrido en los proyectos (referencia al caso Sonora) que dicha remisién sea
en un espectro tan amplio que lleve a los niveles subnacionales a modificar todo
el marco juridico local con el efecto de hacer nugatorio los principios
constitucionales en materia, de ingreso, de gasto y de revision de cuenta publica.

VIGESIMA NOVENA .- El que los niveles subnacionales utilicen la bursatilizacion
por tener en los ingresos tributarios “futuros de activo predecibles”, lleva a que
dichos ingresos salgan del patrimonio de los entes publicos por la temporalidad
gue sea necesaria para el pago de dicho financiamiento. Ello pese a que no se
lleven a cabo los procedimientos de desincorporacion de dichos bienes de
dominio publico de que son titulares los entes publicos.

TRIGESIMA.- Resulta contrario al orden constitucional, el que en la construccién
de los proyectos se considere viable que se autorice a entidades mercantiles a
ejercer competencia tributaria a saber: la recaudacion, administracion,
determinacion o cobro de las contribuciones, por lo que se puede afirmar que en
el tema de la bursatilizacion no se puede permitir ni la desposesion de la potestad
tributaria al legislativo, ni la desposesién de la competencia tributaria que queda
en el campo de los ejecutivos locales.

TRIGESIMA PRIMERA.- La actividad exactora del Estado pese a estar en
esquemas de bursatilizacion, s6lo podra llevarse a cabo por las “autoridades
fiscales” de los ambitos subnacionales, sin que sea dable que éstas se llevan a
cabo por quien carezca de competencia, ello en irrestricto respeto a las garantia
de seguridad juridica. Lo que significa que solo asi, el destinatario de las
contribuciones tendra expeditos los medios de control legal y constitucional que le
tutelen frente a la competencia tributaria estatal.

TRIGESIMA SEGUNDA .- El que en los esquemas de bursatilizacion se considere
gue las entidades de caracter mercantil puedan administrar las contribuciones, es
inviable en la medida en la que el derecho exactor que se infiere, de registro y
aplicacion no es transferible y solo lo puede detentar el Estado.

TRIGESIMA TERCERA.- Pese al reconocimiento de que los Congresos estatales
tengan atribuciones para llevar a cabo afectaciones multianuales o plurianuales,
las llevadas a cabo en los proyectos de bursatilizacibn que comprometen recursos
hasta en 30 afios, no lo son en los términos de lo que esta autorizado, como lo es,
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gue sea en términos generales para la contratacion de obras servicios prioritarios,
de los que ademés debemos decir, cuando mas solo pueden comprometerse bajo
el limite de atribuciones y competencia que sea conteste con la duracion en el
encargo de los ejecutivos y de los legisladores en los Congresos locales.

TRIGESIMA CUARTA.- Sélo con limites, es que se podra considerar a los
esquemas de bursatilizacion como una posibilidad de obtencion de ingresos
adicionales por los niveles subnacionales, la que desde luego, requerird que los
limites sean establecidos en cualquier proyecto por el que se pretenda modificar
el esquema de endeudamiento de los niveles subnacionales, en la que desde
luego no se inaplican las llamadas prohibiciones absolutas.

En atencion a lo anterior, es que se hacen las siguientes:

PROPUESTAS.

A. De no considerarse un esquema preventivo por el Estado Federal, la Unica
salida la constituiria los denominados rescates (habiéndose vivido de todos
financiero, carretero, petrolero y en materia de lo electricidad). Siendo asi que el
tema de la bursatilizacién de los niveles subnacionales del que sélo se puede
avizorar un futuro de rescate, tendria que ser saldado por los propios gobernados,
incluidos en éstos, los contribuyentes domiciliados en el territorio del nivel
subnacional a rescatar con la consiguiente carga adicional pero a cargo de
contribuciones federales.

B. Bajo esas condiciones, hoy el Estado Federal debe ser garante a fin de evitar
el que se genere un efecto de quiebra de los niveles subnacionales, pero ello
replanteando el papel que éste viene desempefiando.

C. Las previsiones que desde el ordenamiento fundamental se establezcan,
serviran para delimitar la posibilidad de la creacion y disefio de los esquemas de
bursatilizacion en los niveles subnacionales.

D. Las que tendran por efecto evitar que en el futuro sea el Estado Federal el que
tuviera que responder ante el endeudamiento que ponga al limite de la insolvencia
a los niveles subnacionales.
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E. Es el Estado Federal, el que debe de establecer un lineamiento que permita
vélidamente en su caso, establecer ¢cémo es que dichos esquemas de
bursatilizacién serian viables?, lo que desde el luego correrd cargo de los poderes
federales ejecutivo, legislativo y judicial, en ese sistema de corresponsabilidad
que hace participes a los tres poderes en pro del fortalecimiento de las finanzas
subnacionales sin vulnerar su autonomia, simplemente con hacer cumplir el pacto
federal.

F. La gran experiencia del caso sometido a analisis en control de
constitucionalidad como lo fue la accién de inconstitucionalidad, (Caso Sonora)
por la SCJIN no debe ser dejada al olvido (pese a no haberse resuelto a plenitud el
tema de la constitucionalidad de la bursatilizacion de activos de los niveles
subnacionales), ya que debe de servir dicho trabajo a efecto de determinar los
limites ya establecidos por el marco constitucional existente.

G. El tema de las limitaciones a dichos esquemas debera ser disefiado bajo los
siguientes lineamientos:

1.- Sin trastocar la potestad tributaria de forma ilimitada;
2.- Sin comprometer recursos indiscriminadamente de generaciones futuras;

3.- Sin vulnerar lo dispuesto por una de las prohibiciones absolutas que se
establece en la Constitucion, que se refiere a no contratacion de deuda con

extranjeros, no pagadera en moneda extranjera ni fuera del territorio nacional,
4.- Sin vulnerar la transparencia,

5.- Sin vulnerar el sistema que debe prevalecer de coparticipacion entre

ejecutivo y legislativo, sea federal o estatal;

6.- Que el endeudamiento sea destinado solo para las denominadas

inversiones publicas productivas, y

7.- Que tampoco se permita la transmision de recursos sin pasar por los
temas de desincorporacion de bienes de dominio publico, por tratarse de

patrimonio de los niveles subnacionales.

Considerando que para ser ello respetado se establezcan sanciones al
incumplimiento a efecto de garantizar su pleno cumplimiento.
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H. Consideracion aparte, merece el que se debera dar continuidad en lineas de
investigacion posteriores a la decision del Estado Mexicano de asumir el
reconocimiento, de estar en un sistema federal que no corresponde
histéricamente y reconocer las caracteristicas propias que son correlativas al
sistema que ha imperado a los largo de los afios.

I. Toda la complejidad que representa la situacion que hoy enfrentan los niveles
subnacionales en el tema del endeudamiento, llevan necesariamente hacia la
construccion de una teoria de saneamiento financiero del pais.

J. La teoria del saneamiento de las finanzas publicas implica que se mantenga un
equilibrio presupuestal publico.

K. Se debe evitar la practica recurrente de sanear las finanzas publicas a través
del borrén y cuenta nueva (perddn fiscal, estimulos entre otros).

L. Medidas las anteriores, que ponen de manifiesto la incapacidad del Estado
para dar una verdadera regulacién eficaz que garantice el respeto irrestricto al
orden constitucional, ya que basta con ello, el respeto a la norma fundamental
para evitar que los niveles subnacionales pongan en peligro su hoy escaso
patrimonio.
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