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I. ANTECEDENTES'

A partir de nuestra independencia y una vez desechada la monar-
quia como forma de gobierno, la historia constitucional del pais
transité de la repuablica federal a la repiblica central, sucesivamen-
te en dos ocasiones, hasta que, a partir del 5 de febrero de 1857,
tanto la Constitucién Politica de la Republica Mexicana como la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos proclama-
ron como voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Repu-
blica representativa, democrética y federal, compuesta por Estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior;

I Antes de iniciar el presente trabajo, se estima oportuno realizar la aclaracién siguien-
te- en el articulo “La Uni6n Europea: origen, instituciones y dmbito competencial”, publica-
do en el nimero 25 de esta Revista, existen dos erratas en las notas al pie nimeros 21y 24,
en la primera de ellas se sefala "Vand Gend & Loos” siendo lo correcto “Van Gend en
Loos”. mientras que en la segunda se omiud la mencién de Irlanda. Paises Bajos, Luxem-
burgo, Reino Unido e Italia dentro del orden acordado unanimemente por ¢l Consejo de
Ministros para ocupar la Presidencia del propio Consejo. por lo que el orden correcto es:
“Irlanda. Paises Bajos. Luxemburgo. Reino Unido. Austria. Alemania. Finlandia, Portugal,
Francia, Suecia, Bélgica, Espafia. Dinamarca, Grecia e Italia™.
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pero unidos en una federacién establecida segun los principios de
la ley fundamental.

Durante este transito y ante la recurrente insuficiencia de recursos
para hacer frente a los crecientes gastos derivados de las n'ecesidades
piblicas, nuestras distintas leyes fundamentales han previsto la con-
tratacion de deuda sobre el crédito de la nacion, presentando varian-
tes en cuanto al 6rgano facultado para su contratacion, pero en todos
los casos atribuyendo al Poder Legislativo las potestades relativas a
su reconocimiento y pago.

Asi. el Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana de 1824 atri-
bufa de forma exclusiva al Congreso General dar leyes y decretos:

“X1. Para contraer deudas sobre el crédito de la reptblica, y designar garan-
tias para cubrirlas
X1I. Para reconocer la deuda publica de la nacion, y sefialar medios de

consolidarla™

La Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824
sefialaba como facultades exclusivas del Congreso General:

“IX. Contraer deudas sobre el crédito de la federaci6n, y designar garantias
para cubririas

X. Reconocer la deuda nacional, y sehalar medios para consolidarla y
amortizarla”

De conformidad con la Tercera de las Leyes Constitucionales de
la Repiiblica Mexicana, decretadas por el Congreso General de la
Nacion en el afio de 1836, corresponderia al Congreso General ex-
clusivamente:

“VI. Autorizar al Ejecutivo para contraer deudas sobre el crédito de la Na-
cién, y designar garantias para cubrirlas.

VII. Reconocer la deuda nacional y decretar el modo y medio de
amortizarla”.

En 1843 las Bases Organicas de la Repiblica Mexicana estable-
cian como facultades del Congreso:

“VIL. Reconocer y clasificar la deuda nacional, y decretar el modo y arbi-
trios para amortizarla.
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VIII. Autorizar al Ejecutivo para contraer deudas sobre el crédito de la
Nacién, prefijando bases y designando garantias™.

De acuerdo con la Constitucion Federal de 1857 el Congreso ten-
dria facultad:

“VIII. Para dar bases bajo las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos
sobre el crédito de la nacién; para aprobar esos mismos empréstitos, y para
reconocer y mandar pagar la deuda nacional”.

Conforme al texto original de la Constitucion de 1917 el Congre-
so tendria facultad:

“VIIL Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar emprésti-
tos sobre el crédito de la Naci6n, para aprobar esos mismos empréstitos y
para reconocer y mandar pagar la deuda nacional”.

Como consecuencia de la reforma publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 30 de diciembre de 1946, dicha fracci6n fue adi-
cionada con lo siguiente:

*__.Ningdn empréstito podrd celebrarse sino para la ejecucién de obras que
directamente produzcan un incremento en los ingresos piblicos, salvo los
que se realicen con propésitos de regulacién monetaria, las operaciones de
conversién y los que se contraten durante alguna emergencia declarada por
el Presidente de la Repiiblica en los términos del articulo 29}

Por tiltimo, a partir de la reforma publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 25 de octubre de 1993, la fraccion VIII fue nueva-
mente adicionada en los términos siguientes:

“_Asimismo, aprobar anualmente los montos de endeudamiento que debe-
ran incluirse en la ley de ingresos, que en su €aso requiera el Gobierno del
Distrito Federal y las entidades de su sector piblico, conforme a las bases de
la ley correspondiente. El Ejecutivo Federal informara anualmente al Con-
greso de la Unién sobre el ejercicio de dicha deuda a cuyo efecto el Jefe del

2 Los textos constitucionales hasta este momento citados tienen como fuente Leyes fun-
damentales de México, Ed. Porria, 7a. ed., México, 1976, 1012 pp.
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Distrito Federal le hard llegar el informe que sobre el ejercicio de los recur-
sos correspondientes hubiere realizado. El Jefe del Distrito Federal infor-
mar4 igualmente a la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, al

rendir la cuenta publica,”

Por otra parte, de acuerdo con lo dispuesto por el inciso h) del
articulo 72 constitucional, la formacién de leyes o decretos puede
comenzar indistintamente en cualquiera de las dos Camaras con
excepcion de los proyectos que versaren sobre empréstitos, contri-
buciones o impuestos, 0 sobre reclutamiento de tropas, todos los cua-
les deberan discutirse primero en la Camara de Diputados.

No obstante la claridad de las disposiciones citadas en cuanto a la
potestad del Congreso para la aprobacion, reconocimiento y orden
de pago de la deuda nacional, durante la vigencia de la Constitu-
cién de 1917 la practica en esta materia se ha alejado del mandato
constitucional como se explica a continuacion.

II. LA DEUDA PUBLICA, EL PRESUPUESTO DE EGRESOS
Y LA CUENTA PUBLICA

Desde la instauracion de la repdblica y hasta el afio de 1874, las
facultades previstas por nuestras leyes fundamentales en cuanto a la
aprobacién del presupuesto de gastos para el afio proximo, asi como
de las contribuciones necesarias para cubrirlo, correspondieron al
Congreso; ya unitario, ya binario. Sin embargo, a partir de las adi-
ciones y reformas constitucionales del 13 de noviembre de 1874, el
Constituyente atribuy6 en forma exclusiva a la Camara de Diputados
la facultad de “examinar la cuenta que anualmente debe presentarle
el Ejecutivo, aprobar el presupuesto anual de gastos, e iniciar las
contribuciones que a su juicio deban decretarse para cubrir aquél”.
En opinién de don Emilio Rabasa, este exclusivismo de la Camara
de Diputados “inquieta y propensa a la discusién fogosa y a la reso-
lucién apasionada, en materia que exige reposo y estudio de deta-
lles”, afirmando ademds que el precepto aludido constituia una in-
consecuencia que rayaba en contradiccién, toda vez que imponer al
Senado la responsabilidad de decretar los impuestos necesarios para
cubnr los gastos, sin tener injerencia en la adopcién de estos ulti-
mos, equivalia a “tomar parte en la acci6n legislativa que més lasti-
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ma a los pueblos, sin tenerla en la que puede aliviarlos; dar su aquies-
cencia al gasto sin poder hablar de economias”.?

Con la promulgacion el 5 de febrero de 1917 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el Constituyente, lejos de
subsanar la inconsecuencia mencionada, llegé a la contradiccion,
disponiendo en el articulo 65, fraccién II, dentro de los asuntos de
los que se ocuparia el Congreso General en sus sesiones ordinarias,
“examinar, discutir y aprobar el presupuesto del afio fiscal siguien-
te...”, mientras que en el articulo 74, fraccién IV, como facultad ex-
clusiva de la Camara de Oiputados, la de “aprobar el presupuesto
anual de gastos...”. Miés adelante, como consecuencia de la reforma
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de diciembre de
1977, se consolidé en el referido articulo 74 todo el sistema constitu-
cional en materia presupuestal, con lo que fue eliminada la contra-
diccion anterior, quedando como facultad exclusiva de la Camara de
Diputados la de examinar, discutir y aprobar el presupuesto, cuya
iniciativa debe ser enviada por el Ejecutivo Federal. Sin embargo,
contindan vigentes las criticas que hiciere don Emilio Rabasa a fines
del siglo XIX.

En este contexto y a partir de una incorrecta interpretacion de los
articulos 74 y 126 constitucionales, el Congreso de la Unidn s6lo ha
ejercido de una manera parcial las facultades que le confiere la frac-
cién VIII del articulo 73 constitucional, ya que mediante la expedi-
cién de la Ley General de Deuda Puablica ha establecido las bases
sobre las cuales el Ejecutivo podri celebrar empréstitos sobre el cré-
dito de la nacién, fijando en la Ley de Ingresos de la Federacion los
montos maximos de endeudamiento directo neto interno y externo
para un ejercicio fiscal determinado:* sin embargo, con excepcion de

3 RABASA. Emilio, La Constitucién y la dictadura, Ed. Porria, 6a. ed., México, 1982,
pp. 163 y 164. ' o

4+ De acuerdo con el articulo 20. de la Ley de Ingresos de la Federacién para el Ejercicio
Fiscal de 2002, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el | de enero de 2002, se
autoriza: ) .

“Al Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Hacienda y C.rédytg Publico,
para contratar, ejercer y autorizar créditos, empréstitos y otras formas del ejercicio del cré-
dito puiblico, incluso mediante la emisién de valores, en los témnos de la Ley C"-eneral de
Deuda Publica y para el financiamiento del Presupuesto Fle Egresos de la Federacién para g:
ejercicio fiscal del afio 2002, por un monto de endeudamiento neto interno hasta por 110 mi
millones de pesos. Este monto considera el financiamiento del Gobierno Federal contem-
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la Ley de Depuracion de Créditos a cargo del Gobiemf) Federal de
31 de diciembre de 1941 y, en alguna medida, del articulo Octavo
Transitorio de la Ley de Proteccion al Ahorro Bancario, el Congreso
no ha emitido ley o decreto mediante los cuales ejercite sus facultades
de aprobacion, reconocimiento y orden de pago de Ig deuda nacio-
nal,” dichos pagos se han efectuado mediante asignaciones de recur-

plado en el articulo lo. de esta Ley por un monto de 88,997.4 millones de pesos, asf como
recursos para cubrir la diferencia entre el valor de colocacién y el valor nominal de la Qeuda
publica, y margen solicitado por un monto conjunto de 21,002.6 millones de pesos. Asimis-
mo, podré contratar endeudamiento interno adicional al autorizado, siempre que los recur-
sos obtenidos se destinen integramente a la disminucion de la deuda piblica externa. Para el
computo de lo anterior, se utilizard el tpo de cambio que publique ¢l Banco de México en el
Diario Oficial de la Federacion y que se haya determinado el dltimo dia h4bil bancario del
ejercicio fiscal del afio 2002
“También se autonza al Ejecutivo Federal para que, a través de la propia Secretaria de
Hacienda y Crédito Piiblico, emita valores en moneda nacional Yy contrate empréstitos para
canje o refinanciamiento de obligaciones del Erario Federal, en los términos de la Ley General
de Deuda Piblica. Asimismo, el Ejecutivo Federal queda autorizado para contratar créditos o
emuitir valores en el exterior con el objeto de canjear o refinanciar endeudamiento externo.
‘El Ejecutivo Federal queda autorizado, en caso de que asf se requiera, para emitir en el
mercado nacional, en el ejercicio fiscal del afio 2002, valores u otros instrumentos indizados
al tipo de cambio del peso mexicano respecto de monedas del exterior, siempre que el saldo
total de los musmos durante el citado ejercicio no exceda del 10 por ciento del saldo prome-
dio de la deuda publica interna registrada en dicho ejercicio y que, adicionalmente, estos
V&IOTES 0 instrumentos sean emilidos a un plazo de vencimiento no menor a 365 dias.
Las operaciones a las que se refieren el segundo y tercer parrafos de este apartado no
deberan implicar endeudamiento neto adicional al autorizado para el presente ejercicio.
“Del ejercicio de estas facultades, el Ejecutivo Federal, daré cuenta trimestralmente al
Congreso de la Unién, por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico dentro
de los 35 dias siguientes al trimestre vencido. especificando las caracteristicas de las opera-
ciones realizadas
“El Ejecutivo Federal también informar4 trimestralmente al Congreso de la Unién en lo
referente a aquellos pasivos conungentes que se hubieran asumido con la garantia del Go-
bierno Federal, durante el ejercicio fiscal del afio 2002, incluyendo los avales distintos de
los proyectos de inversi6n productiva de largo plazo otorgados”.
* La fraccion 111 del articulo Octavo Transitorio de la Ley de Proteccién al Ahorro Ban-
canio, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 19 de enero de 1999, establece:
No se aprueba la solicitud de consolidar a |a deuda publica las obligaciones contraidas por
los Fondos sefialados (aquéllos a los que se referian los articulos 122 de la Ley de Institucio-
nes de Crédito y 89 de la Ley del Mercado de Valores), ni los avales u obligaciones solida-
nas otorgadas al efecto por el Gobierno Federal, presentada en el articulo Cuarto Transito-
no del Articulo S‘egundo de la Iniciativa de Decreto por el que se expiden la Ley Federal del
Fond_r) de Garantia de Depésitos y la Ley de la Comisi6n para la Recuperacién de Bienes, y
se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley del Banco de México, de

Instituciones de Crédito, del Mercado de Valores, para Regular las Agrupaciones Financie-
ras y General de Deuda Pablica”
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s0s que para tal efecto ha autorizado la Camara de Diputados me-
diante los presupuestos de €gresos respectivos. b

Asi, una poco afortunada interpretacién constitucional ha pro-
vocado que, como lo explica don Felipe TENA RAMIREZ, “lo que
venia siendo inveteradamente una mera préctica del Ejecutivo, se
haya convertido en un problema mas grave, al sancionar la ley mis-
ma esa costumbre de que el Ejecutivo comprometa por si solo, sin
la coparticipacion constitucional del Congreso, el crédito de la na-
cion. Ello ha ocurrido con la expedicién anual de la Ley de Ingre-
sos, al delegar el Congreso en el Ejecutivo la facultad “para contra-
tar, ejercer y autorizar créditos, empréstitos u otras formas del
ejercicio del Crédito piiblico, incluso mediante la emisién de valo-
res”. La ley sefiala un limite cuantitativo para el ejercicio de la
facultad delegada, en cifras que cada afio aumentan y cuyo limite,
por lo demds, tampoco es respetado; ... Inclusive la violacién de
esos limites esta autorizada por adelantado en el propio precepto
donde se establecen, cuando después de sefalarlos agrega la si-
guiente frase: “Asimismo se faculta al Ejecutivo federal a ejercer o
autorizar montos adicionales de financiamiento cuando, a Juicio

¢ El articulo 4o. del Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal
2002, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 1 de enero de 2002, dispone lo
siguiente: “La suma de recursos destinados a cubrir el costo financiero de la deuda del
Gobierno Federal; aquél correspondiente a la deuda de las entidades incluidas en el articu-
lo 3 de este Decreto; las erogaciones derivadas de operaciones y programas de saneamiento
financiero, asi como aquéllas para programas de apoyo a ahorradores y deudores de la baq-
ca, asciende a la cantidad de $206,411,271,330.00, y se distribuye conforme a lo estableci-
do en el Anexo | de este Presupuesto. .

“El costo financiero correspondiente a los proyectos de infraestruf:tura prodpctwa de
largo plazo de la Comisién Federal de Electricidad y de Petréleos Mexicanos asciende a la
cantidad de $9,865,200,000.00, el cual se detalla en el articulo 55 de este Decreto y en el
tomo IV de este Presupuesto.

“El monto total incluido en el Ramo General 34. Erogaciones para lo§ ngramas de
Apoyo a Ahorradores y Deudores de la Banca, se distribuye de la manera siguiente:

“I. La cantidad de $16,884,500,000.00, se destinard a cubrir aquellas obligaciones
incurridas a través de los programas de apoyo a deudores, y e

“II. La cantidad de $28F:49g3.600.000.(§), se destinard para el pago de aquellas obligacio-
nes surgidas de los programas de apoyo a ahorradores. . .

El Eﬁecutivo Fedr::ralgestaré facultado para realizar amortizaciones de deuda pﬁbhcaé has-
ta por un monto equivalente al financiamiento derivado de colocaciones de deuda, en térmi-
nos nominales.”
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del propio Ejecutivo, se presenten circunstancias econémicas ex-
traordinarias que asf lo exijan™.’

Si bien toda contratacion de empréstitos, créditos o préstamos
de los que deriven financiamientos y consecuentemente obligacio-
nes de pago a cargo del Estado, que se pretenda formen parte de la
deuda nacional, deberia encontrarse sujeta a la condicion de su
aprobacion y reconocimiento por parte del Congreso de la Union,
en la prictica ha sido la Camara de Diputados la que, a través de la
revision de la cuenta anual de gastos, ejerce dichas facultades cons-
titucionales.®

En mi opinién, la revision de la cuenta publica debiera limitarse a
la ejecucion del presupuesto del ejercicio inmediato anterior, es de-
cir, a que la inversion de los fondos publicos se hubiere dado de
acuerdo con los lineamientos establecidos en el propio presupuesto.
En este sentido, don Felipe TENA RAMIREZ afirma que dicha revision
“ se refiere a una situacion pasada, pues tiene por objeto compro-
bar que ¢l Ejecutivo se ajusto estrictamente a los gastos autorizados
por el presupuesto™.’

Afirmar que, aun sin ser el drgano constitucionalmente facultado
para ello, es la Camara de Diputados quien, a través de la revision de
la cuenta piiblica, ejerce las potestades relativas a la aprobacion y
reconocimiento de la deuda nacional, altera ain més el mecanismo
previsto por la fraccién VIII del articulo 73 constitucional, ya que
ello supondria una autorizacion a priori de los actos que hubiere
celebrado el Ejecutivo, mientras que dicha revisién se limitaria a
comprobar que las cantidades erogadas durante el ejercicio anterior
por este concepto no excedieran del monto maximo autorizado.

7 TeNA RAMIREZ, Felipe, Derecho constitucional mexicano, Ed. Porria, 28a. ed., Méxi-
co, 1994, p. 342

* Conforme al articulo 50. del Decreto relativo a la revisién de la Cuenta de |a Hacienda
Pablica Federal correspondiente al ejercicio fiscal de 2000, publicado en el Diario Oficial
de la Federacién ¢l 31 de diciembre de 2001, “La observancia de la Ley de Ingresos, el
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién, las leyes Orgénica de la Administra-
ci6n Pablica Federal, la General de Deuda Piblica, Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pu-
blico Federal y demis disposiciones legales aplicables, deber4 ser verificada mediante la
realizacién de auditorfas que se practiquen para los efectos del Informe de Resultados co-
rrespondiente, ya que existieron casos de incumplimiento de los preceptos legales y se ob-
servaron inconsisiencias en la informaci6n proporcionada™.

" TENA RAMIREZ, Felipe, op. cit.. supra, p. 323
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Por el contrario, don Fernando A. VAZQUEZ PANDO sefiala que
durante la vigencia de la Constitucién de 1857, la interpretaci6n y
practica en esta materia parecen haber sido en el sentido de que el
Congreso debia fijar las bases casuisticamente y que cada operacién
concreta debia someterse a su aprobacién.'”

Como se explicara a continuacién, con la expedicién de la Ley
General de Deuda Publica el Congreso de la Unién, lejos de encau-
zar dentro de los parametros constitucionales lo relativo al compro-
miso del crédito de la nacién, revistio de legalidad una préctica que,
como se ha senalado, se aparta de lo dispuesto por la Constitucion
general.

[I1. LA LEY GENERAL DE DEUDA PUBLICA

En diciembre de 1976 el Ejecutivo Federal someti6 a la considera-
ci6n del Congreso de la Unién la Iniciativa de Ley General de Deuda
Piblica que, tal como se prevefa en el propio documento, entré en
vigor el 1 de enero de 1977, y senalé dentro de su motivacién la
necesidad de promover la expedicion de una ley “que recoja las di-
versas disposiciones legales que sobre esta materia se han dictado,
de tal modo que exista una mayor claridad y comprension de las
bases sobre las cuales el Ejecutivo puede concertar 0 autorizar em-
préstitos sobre el crédito de la nacion y pagar la deuda publica de la
federacion”."!

De acuerdo con los articulos 90. y 10 de la Ley General de Deuda
Piblica, el Congreso de la Uni6n autorizard los montos de endeuda-
miento directo neto interno y externo que sea necesario para el f}-
nanciamiento del gobierno federal y de las entidades del sector pu-
blico federal incluidas en la Ley de Ingresos de la Federacion y en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion. El Ejecutivo _nggral, al
someter al Congreso y a la Cimara de Diputados las iniciativas de
Ley de Ingresos y de Presupuesto de Egresos, respectivamente,

10 VAzQUEZ PANDO, Fernando Alejandro, La crisis de la deuda externa ,Vll)"s
desequilibrios constitucionales, Fondo para la Difusién del Derecho, Escuela Libre de De-

recho y Miguel Angel Porria, México, 1991, p. 13. < 3
I Tniciativa de la Ley General de Deuda Pblica, puede consultarse en el sitio de Internet:

“www.cddhcu.gob.mx”.
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propondri los montos del endeudamiento necesario para el financia-
miento del presupuesto del ejercicio fiscal correspondiente.

No obstante lo anterior, de acuerdo con la parte final del primer
parrafo del articulo 10 citado, al aprobar la Ley de Ingresos, el Con-
greso podré autorizar al Ejecutivo Federal a ejercer 0 autorizar a su
vez montos adicionales de financiamiento, cuando, a juicio del pro-
pio Ejecutivo, se presenten circunstancias econdmicas extll'aordirya-
rias que asi lo exijan, bastando que el Ejecutivo informe de inmedia-
to al Congreso del ejercicio de dicha autorizacion.

La autorizacion a que se refiere el parrafo anterior, a la que a su
vez hacia referencia el Ejecutivo en la exposicién de motivos de la
Ley General de Deuda Piblica, resulta claramente inconstitucional,
ya que los Gnicos casos en que el Legislativo puede otorgar faculta-
des discrecionales amplisimas al Ejecutivo es en los supuestos pre-
vistos por los articulos 29 y 131 de la Constitucion.

V. LOS PASIVOS CONSTITUTIVOS DE DEUDA PUBLICA

En términos de la Ley General de Deuda Publica, la deuda piblica se
constituye por las obligaciones de pasivo, directas o contingentes,
derivadas de financiamiento, y a cargo del Ejecutivo Federal y sus
dependencias, asi como de las entidades que se sefialan en dicha ley.
Al efecto, la propia ley establece como financiamiento a la contrata-
ci6n, fuera o dentro del pais, de créditos, préstamos o empréstitos
derivados de:

[. La suscripcién o emision de titulos de crédito o cualquier otro
documento pagadero a plazo;
[1. La adquisicion de bienes, asi como la contratacién de obras o
SErvicios cuyo pago se pacte a plazos;
I11. Los pasivos contingentes relacionados con los actos menciona-
dos, y
IV. La celebracion de actos juridicos andlogos a los anteriores.

Es importante destacar que, si bien la fraccién VIII del articulo 73
constitucional anicamente refiere a los “empréstitos” como actos que
pueden derivar en deuda publica, la Ley General de Deuda Piblica
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establece también a los créditos y a los préstamos como fuentes de
financiamiento que podrian derivar en deuda publica.

A pesar de opiniones en el sentido de que el “empréstito” Gnica-
mente comprende a “los dineros que México recibe en préstamos
por algin gobierno extranjero”,'? lo que llevaria a que sélo esta clase
de financiamientos se encontraria condicionada al destino que esta-
blece la fraccién VIII del articulo 73 constitucional; en mi opinion,
dicha acepcién deriva de una costumbre relativamente reciente que
le identifica como el préstamo exterior que toma el Estado o alguna
corporacion o empresa, un préstamo publico que contrata el Estado
y que generalmente tiene su origen en un contrato de crédito o en el
financiamiento a través de la colocacién de valores a cargo del go-
bierno federal en los mercados externos. Sin embargo, la significa-
cién que dentro de la lengua espafiola se atribuye a tal concepto
es aquélla que lo sefiala como sinénimo del préstamo en términos
generales.

No obstante lo anterior y que de acuerdo con la exposicion de
motivos de la Ley General de Deuda Publica, ésta estableceria “nor-
mas claras respecto al concepto de empréstito y términos andlogos”,
la lectura del articulo 20. pudiera llevar a interpretar que el legisla-
dor adopt6 la postura que distingue entre los préstamos y los em-
préstitos en razén del origen interno o externo del financiamiento.

En mi opinién, la citada fraccién VIII al referir a empréstitos lo
hace en términos generales, es decir, a lo que técnicamente hoy de-
nominariamos como financiamientos, sin limitar aquel enunciado a
la realizacién de algin acto juridico determinado. Por ello, el desti-
no que para los recursos asi obtenidos dispone la propia fraccion
deberia aplicarse a cualquier acto juridico celebrado por el Ejecutivo
con el objeto de obtener financiamiento, ya sea que se contrate den-
tro o fuera del pais.

El criterio anterior no implica que el origen de la deuda nacional
s6lo pueda derivar de empréstitos, ya que de la lectura de la fraccion
VIII se desprenden dos facultades distintas pero eventualmente conse-
cuentes, a saber: * (a) Para dar las bases sobre las cuales el Ejecutivo
pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacion, para aprobar

12 MARTINEZ DE LA SERNA, Juan Antonio, Derecho constitucional mexicano. Ed. Porrta,
México, 1983, pp. 254-255.
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€s0s mismos emprestitos y (b) para reconocer y mandar pagarlla deu-
da nacional.” Asi, resulta que el Constituyente no limit6 el origen de
la deuda nacional a los actos juridicos de los que derive financiamien-
to, sino que contemplé la posibilidad de que dicha deu.da’iqcorporara
pasivos con un origen diverso como serian los hechos Jun_dlcos.

En este orden de ideas, difiero de la opinién que sostiene que al-
gunos conceptos integrantes de la deuda piblica conforme a lo dis-
puesto por la Ley General de Deuda Publica, pueden ser aquéllos
que tengan su origen en hechos juridicos, por ejemplo los pasivos que
se produzcan de la responsabilidad extracontractual del Estado.'? Ya
que, en términos de los articulos 1o, 20, 40 y 50 de dicha ley, unica-
mente podrdn derivar en deuda publica los pasivos que resulten de
actos Juridicos que tengan por objeto el financiamiento, no contem-
plandose en ningin momento la asuncion como deuda publica de las
obligaciones provenientes de hechos juridicos.

Esta situacion no limita, en forma alguna, la facultad del Congre-
so de la Union para reconocer como deuda nacional y consecuente-
mente ordenar el pago de pasivos que tengan su origen en una fuente
diversa de las contempladas por la Ley General de Deuda Publica.

V. EL CUMPLIMIENTO DE LAS OBLIGACIONES DE PAGO
A CARGO DEL GOBIERNO FEDERAL

En congruencia con los principios de anualidad, especialidad, uni-
dad y umiversalidad del presupuesto, los cuales se establecen en los
articulos 74 y 126 constitucionales y tienen como Gnicas excepcio-
nes las previstas por el propio articulo 74 en su fraccién IV, asi como
lo dispuesto por el articulo 75 del mismo ordenamiento, el cumpli-
miento de las obligaciones de pago a cargo del gobierno federal se
encuentra sujeto a la condicién de que exista una partida
especificamente asignada para tal efecto dentro del Presupuesto de
Egresos respectivo o bien, que las erogaciones correspondientes sean
determinadas por ley posterior que expida el Congreso de la Unién.

De acuerdo con el principio de anualidad mencionado, el poder
publico no puede validamente contraer compromisos de desembolso

3 Sace ; “ . - "
¥ Véase HAMDAN AMAD, Fauzi, “Aspectos juridicos de la deuda plblica™, en Quérum,

pubhicaci6n de la Camara de Diputados del H Congreso de la Uni6n, México. pp. 27 y 28.
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de fondos que se extiendan a un periodo mayor al de la vigencia del
presupuesto que rija en la fecha de su celebracién, pues si el presu-
puesto del ejercicio siguiente omitiera autorizar el gasto respectivo,
€ste no podria efectuarse por la administracion ni demandarse por el
particular.'

En este sentido, el articulo 30 de la Ley de Presupuesto, Contabi-
lidad y Gasto Publico Federal establece que, en casos excepcionales
y debidamente justificados, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pa-
blico podra autorizar que se celebren contratos que rebasen las asig-
naciones presupuestales aprobadas para el ano, pero los compromi-
sos excedentes no cubiertos quedardn sujetos, para los fines de su
ejecucion y pago, a la disponibilidad presupuestal de los anos
subsecuentes.

Asi, aun cuando las obligaciones asumidas por el gobierno federal
sean liquidas y exigibles, su pago sélo sera procedente si la Camara
de Diputados lo hubiere autorizado en el Presupuesto de Egresos o,
excepcionalmente, cuando su cumplimiento fuere dispuesto por el
Congreso de la Unidn a través de una ley.

De esta forma, la practica que ha seguido el Poder Legislativo
Federal para el pago de las obligaciones contratadas en términos de
la Ley General de Deuda Publica, sujetando dicho pago a la previ-
sién que efectiie la Camara de Diputados en el Presupuesto de Egresos
respectivo, atenta contra la seguridad juridica a la que aspiraria quien
otorgue financiamientos al gobierno federal en términos de las dis-
posiciones aplicables.

VI. PROPUESTAS QUE, COMO PARTE DE LA DENOMINADA
“NUEVA HACIENDA PUBLICA DISTRIBUTIVA”,
FUERON PLANTEADAS EN MATERIA DE DEUDA PUBLICA

Como parte de las distintas iniciativas que, bajo la denominacién
comin de “Nueva Hacienda Pablica Distributiva”, fueron promovi-
das por el Ejecutivo Federal en el ano 2001, se someti6 a la conside-
racion de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién la
iniciativa de “decreto por el que se reforman los articulos 74, frac-

14 véase FRAGA. Gabino, Derecho administrativo, Ed. Porria, 33a. ed.. México, 1994,
pp. 332-333.
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ciones IIL IV, V y VI, 75 y 126; se adiciona la fraccion k) al articu-
lo72,yse deroga'l la fraccion VIII del articulo 74, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos”. Iniciativa a la que el
propio documento califica como “en materia pre:sup_uestaria”.‘5

La propuesta considera fundamentalmente la reforma a los pro-
cedimientos de aprobacién de la Ley de Ingresos y del Presu-
puesto de Egresos de la Federacion, previendo plazos méds amplios,
asi como una serie de modificaciones que, de acuerdo con su expo-
sicién de motivos, promoverian “mayor equilibrio entre los Pode-
res Legislativo y Ejecutivo”, propiciando asi un “ambito de estabi-
lidad y certidumbre en cuanto a los procesos de aprobacion de dichas
disposiciones”

Resulta particularmente relevante la prevision, tanto en materia
impositiva como presupuestaria, de lo que en doctrina juridica se
conoce como “‘reconduccion”, que refiere a la posibilidad de que, en
el evento de que al 31 de diciembre no fuesen aprobados la Ley de
Ingresos o el Presupuesto de Egresos, se continde con la recauda-
ci6n y el ejercicio del gasto piiblico de acuerdo con los ordenamien-
tos aprobados para el ejercicio inmediato anterior, sujetandose en
todo caso a determinadas restricciones.

En cuanto a las previsiones en materia de deuda publica, la inicia-
tiva en comento incluye algunas consideraciones indirectas al referir
a las propuestas para que el H. Congreso de la Uni6n o la Cdmara de
Diputados puedan efectuar modificaciones a las iniciativas de Ley
de Ingresos o Presupuesto de Egresos, respectivamente, asi como en
lo relativo a los mecanismos de reconduccion para la ley y el decreto
correspondientes y para los casos de variacién en los ingresos origi-
nalmente presupuestados.

Asi, como parte del mecanismo de reconduccion para la Ley de
Ingresos, se propone que el endeudamiento neto piblico'® sea hasta
por el equivalente al del ano anterior, en los términos que prevea la
ley. Asimismo, se propone que los ingresos que rebasen los montos
originalmente previstos en la Ley de Ingresos del afo anterior no

Dicha Iniciativa puede consultarse en: “hitp://gaceta.cddhcu.gob. mx/Gaceta/58/2001/
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cudamiento neto publico. aquél que comprende el déficit piblico
presupuestado. la deuda de las entidades paraestatales de control indirecto. la deuda pabli-
ca neta del Disirnito Federal y la intermediacion financiera
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puedan utilizarse para cubrir gastos del Presupuesto de Egresos, con
la finalidad de que tal excedente constituya un ahorro que pueda des-
tinarse al pago de la deuda puiblica o a constituir reservas para aten-
der gastos relacionados con pensiones, desastres naturales o algin
otro tipo de contingencia.

En el mecanismo de reconduccién para el Presupuesto de Egresos
se sugiere que, durante la aplicacién provisional de las disposiciones
vigentes para el ejercicio inmediato anterior, Gnicamente puedan
efectuarse los gastos obligatorios siguientes: i) erogaciones deter-
minadas en cantidad especifica en las leyes;'’ ii) gasto corriente
aprobado en el afio anterior hasta por el porcentaje que se determine
mediante ley; iii) salarios de los servidores publicos; iv) compro-
misos contractuales que de suspenderse generarian costos adicio-
nales derivados del pago de intereses o de dafos y perjuicios por
incumplimiento de los contratos respectivos, y v) pago del endeu-
damiento neto publico. :

Finalmente, la iniciativa del Ejecutivo Federal propone se reforme
el articulo 126 constitucional para quedar en los términos siguientes:

“No procedera pago alguno que no esté comprendido en el Presupuesto de
Egresos de la Federacién o determinado por ley posterior; en este dltimo caso
el Congreso tendra que sefalar la fuente de ingresos para cubrir los pagos.

La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacién deberdn
contribuir al equilibrio presupuestario. En caso de que el Congreso de la
Unién apruebe endeudamiento piiblico para cubrir el Presupuesto de Egresos,
deber4 establecer en el dictamen correspondiente la reducci6n progresiva de
dicho endeudamiento dentro de los tres afios siguientes, hasta su elimina-
cién en el cuarto ano.

La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federaci6n incluirdn
estimaciones econémicas que impliquen una planeacién de mediano plazo.

Si al finalizar el afio los ingresos resultan superiores al gasto piblico,
éstos s6lo podrén destinarse al pago de la deuda piblica o a la creacién de
reservas para la atencién de contingencias.

17 Es decir, aquellas obligaciones que se puedan determinar a través de cantidades espe-
cificas, porcentajes o formulas establecidas en las disposiciones legales, tales como la Ley
de Coordinacién Fiscal, la Ley del Seguro Social, la Ley del Instituto de chundady_ Servi-
cios Sociales de los Trabajadores del Estado, la Ley del Instituto de Seguridad Social para
las Fuerzas Armadas Mexicanas, el pago de contribuciones establecidas en las leyes fiscales
y las obligaciones especificas que deriven de los tratados internacionales.
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En caso de presentarse durante el afo una reduccion a los ingresos apro-
bados, deberdn ajustarse los gastos proporcionalmente.

La ley establecerd las disposiciones especificas para dar cumplimiento a
lo previsto en este articulo.”

VII. CONCLUSIONES

En términos de la fraccién VIII del articulo 73 constitucional, la po-
testad para dar las bases sobre las cuales el Ejecutivo podré celebrar
empréstitos sobre el crédito de la nacién, para aprobar €sos mis-
mos empréstitos, asi como para reconocer y mandar pagar la deuda
nacional, corresponde al H. Congreso de la Unién, sin embargo, du-
rante la vigencia de la Constitucién de 1917, la practica en esta ma-
teria se ha alejado del mandato constitucional, siendo la Camara de
Diputados quien, en forma exclusiva, ha ordenado los pagos respec-
tivos a través del Presupuesto de Egresos de la Federacion, ejercien-
do las facultades relativas a la aprobacion y reconocimiento de la
deuda nacional a través de la revisién de la cuenta pablica.

El Congreso de la Unién sélo ha ejercido parcialmente las faculta-
des que le confiere la fraccion VIII referida, ya que mediante la ex-
pedicién de la Ley General de Deuda Publica ha establecido las ba-
ses sobre las cuales el Ejecutivo podré celebrar empréstitos sobre el
crédito de la nacién, fijando en la Ley de Ingresos de la Federacién
los montos maximos de endeudamiento directo neto interno y exter-
no para los ejercicios fiscales correspondientes.

Con excepcidn de la Ley de Depuracién de Créditos a cargo del
gobierno federal, asi como de lo dispuesto por la fraccién I el articu-
lo octavo transitorio de la Ley de Proteccién al Ahorro Bancario, el
Congreso no ha emitido ley o decreto mediante los cuales ejercite
sus facultades de aprobacion, reconocimiento y orden de pago de la
deuda nacional.

Conforme a nuestro derecho positivo, es incorrecto afirmar que el
Ejecutivo Federal debe contar con la autorizacién previa del Congre-
so de la P’nién para la contratacién de obligaciones constitutivas de
deuda piblica. La autorizacién previa Gnicamente es aplicable en
cuanto a los montos maximos de asuncién de deuda en un ejercicio

fiscal determinado, los cuales son fijados mediante las leyes de in-
gresos respectivas.
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No obstante lo anterior, como se ha sefalado, ha sido la Camara
de Diputados quien, a través de la revision de la cuenta piblica, ha
ejercido las facultades relativas a la aprobacién y reconocimiento de
la deuda nacional, situacién que en la practica se ha traducido en una
autorizacion a priori de los actos que, al amparo de la Ley General
de Deuda Publica, hayan sido celebrados por el Ejecutivo Federal.
Adicionalmente, este mecanismo ha resultado ineficaz, ya que la re-
vision de la cuenta publica tiene por objeto conocer los resultados de
la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefia-
lados por el Presupuesto de Egresos y el cumplimiento de los objeti-
vos contenidos en los programas, no comprendiendo propiamente el
anélisis que, en su caso, daria sustento a la aprobacién y reconoci-
miento de la deuda nacional.

Con la expedicién de la Ley General de Deuda Publica, el Con-
greso de la Unién limit6 el origen de la deuda nacional a ciertos
actos juridicos de los cuales deriva financiamiento, sin embargo, esto
dltimo no restringe en forma alguna la facultad del propio Congreso
para reconocer como deuda nacional y consecuentemente ordenar el
pago de pasivos que tengan origen en una fuente diversa a las con-
templadas por la Ley General de Deuda Piblica.

Por dltimo, ya sea al amparo de lo dispuesto por la fraccion VIII
del articulo 73 constitucional, o bien conforme a la préctica seguida
por la Camara de Diputados, constitucionalmente no es cuestionable
la determinacién de esta dltima o, en su caso, del Congreso de la
Unién, en el sentido de no efectuar el pago correspondiente a alguna
obligacién contraida por el gobierno federal, ya que ello deriva Qe
una facultad discrecional amplisima atribuida a tales 6rganos, sin
embargo, en atencion al principio de seguridad juridica y en protec-
cién.a los intereses de terceros de buena fe, valdria la pena acotar
dicha discrecionalidad.
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