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SEGUNDA SECCION
PODER JUDICIAL
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION

SENTENCIA dictada por el Tribunal Pleno en la Accién de Inconstitucionalidad 163/2007, promovida por los
Diputados integrantes de la LVI111 Legislatura del Congreso del Estado de Sonora.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos.- Suprema Corte de Justicia
de la Nacion.- Secretaria General de Acuerdos.

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 163/2007.

PROMOVENTES: DIPUTADOS INTEGRANTES DE LA LVl
LEGISLATURA DEL CONGRESO DEL ESTADO DE SONORA.

MINISTRO PONENTE: JOSE DE JESUS GUDINO PELAYO.

SECRETARIO: MARIA. AMPARO HERNANDEZ CHONG CUY, ROSA MARIA ROJAS VERTIZ CONTRERAS
Y JORGE LUIS REVILLA DE LA TORRE.

México, Distrito Federal. Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
correspondiente al dia diecisiete de noviembre de dos mil nueve.

VISTOS; y,

RESULTANDO:
PRIMERO. Presentacion del escrito inicial.

Por escrito presentado el cinco de septiembre de dos mil siete, en la Oficina de Certificacion Judicial y
Correspondencia de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Florencio Diaz Armenta, Francisco Garcia
Gamez, Emmanuel de Jesus Lopez Medrano, Carlos Amaya Rivera, Leticia Amparano Gamez, Irma Dolores
Romo Salazar, Susana Saldafia Cavazos, Oscar René Téllez Leyva, Enrique Pesqueira Pellat, Jesus
Fernando Morales Flores, Zacarias Monroy Yocupicio, Dario Murillo Bolafios, Edmundo Garcia Pavlovich y
Petra Santos Ortiz, Diputados integrantes de la LVIII Legislatura del Congreso del Estado de Sonora,
promovieron accién de inconstitucionalidad solicitando la invalidez de las normas emitidas y promulgadas por
las autoridades que a continuacion se precisan:

) Del Congreso del Estado Sonora, se reclama la emision del Decreto nimero 63, 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 Administracién Publica Estatal del Estado de Sonora, de la
Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, del Cédigo del Estado de Sonora y de la Ley de
Ingresos y Presupuesto de Ingresos del Estado para el Ejercicio Fiscal del Afio dos mil siete, que fue
publicado en Edicion Especial numero seis del Boletin Oficial del Gobierno del Estado de Sonora de
fecha martes catorce de agosto de dos mil siete.

° Del Gobernador del Estado de Sonora y del Secretario de Gobierno de la Entidad, se reclama la
promulgacion de dicho Decreto.

SEGUNDO.- Antecedentes del Decreto impugnado y conceptos de invalidez.
Los promoventes sefalaron como antecedente del Decreto impugnado, el siguiente:

“Previo a la exposicion de los conceptos de invalidez, suplico a esa muy respetable
Corte, tomar en consideracion y a manera de antecedente para el analisis e
interpretacion de los alcances materia de esta impugnacion, el Decreto No. 70, que
contiene el Decreto 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 emitir4 valores que seran
colocados en el mercado bursatil y/u obtendra otro tipo de financiamientos y a afectar
al fideicomiso de financiamiento ingresos presentes y futuros derivados de la
recaudacion del impuesto sobre la remuneracion al trabajo personal, del impuesto
sobre adquisicién de automdéviles nuevos, de los derechos vehiculares de expedicion,
canje, revalidaciéon y baja de placas, por la expedicién de licencias para conducir y
permisos para manejar sin licencia en el estado de sonora (sic) y del fondo de
compensacién establecido en el articulo 14 de la ley del impuesto sobre automéviles
nuevos (sic). Mismo que anexamos, en un Ejemplar del Boletin Oficial del Gobierno
del Estado de Sonora, Niumero 16, Seccion VI, del dia jueves 23 de Agosto (sic) del
afio 2007, tal como se detalla en el numeral 2 de la lista de pruebas ofrecidas, el
mismo que solicitamos se nos tenga como reproducido en el presente escrito, como
si alaletra constara en obvio de repeticiones innecesarias.”



2 (Segunda Seccion) DIARIO OFICIAL Martes 22 de junio de 2010

Asimismo, precisaron como preceptos constitucionales violados, los articulos 16, 31, 41, 74, 116, 117 y
124, con base en los conceptos de invalidez que a continuacion se sintetizan:

PRIMER CONCEPTO DE INVALIDEZ.

Los articulos 2 y 3, fraccion I, de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, transgreden lo
dispuesto por los articulos 16 y 117, fraccion VIII, de la Constitucidon Politica de los Estados Unidos,
en atencién a las siguientes razones:

La garantia de legalidad contenida en el articulo 16 de la Constitucién Federal, contiene un mandato
para todas las autoridades, de cualquier orden y nivel de gobierno, incluyendo al Poder Legislativo
Local, que obliga a que todos los actos de las mismas se encuentren fundamentados y motivados,
requisito que tratandose de leyes, se cumple, el primero de ellos, cuando el Poder Legislativo actia
dentro de los limites que la Carta Magna Federal le confiere y, el segundo, cuando las leyes que
emite se refieren a relaciones sociales que reclaman ser reguladas.

En el caso concreto, el articulo 1 de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, establece las
bases y requisitos para la contratacion, registro y control de empréstitos, créditos o financiamientos
que formen parte de la deuda publica de la Entidad.

Por su parte, el articulo 2 del ordenamiento legal en comento, antes de su reforma, disponia que
quedaba comprendido dentro del concepto de deuda publica, cualquier obligacion directa y
contingente derivada de empréstitos o créditos que realizara cualquier ente de la administracién
publica (centralizada o descentralizada) del Estado o de los Municipios, independientemente de su
naturaleza juridica, asi como cualquier fideicomiso en que el fideicomitente fuera alguno de esos
organos.

A su vez, el articulo 47 de la Ley Orgénica del Poder Ejecutivo del Estado de Sonora, sefiala la
posibilidad de que el Ejecutivo Estatal pueda constituir fideicomisos publicos que no se organicen de
manera analoga a los organismos descentralizados o empresas de participacion estatal mayoritaria.

Bajo este orden de ideas, se pone de manifiesto que la reforma a la fraccién V del articulo 2 de la Ley
de Deuda Publica del Estado de Sonora, consistié fundamentalmente en adicionar una limitante al
supuesto de fideicomisos para la consideracion de las obligaciones directas y contingentes derivadas
de empréstitos o créditos, como deuda publica.

Esto es, el Legislador establecié para este supuesto que Unicamente aquellas obligaciones directas y
contingentes derivadas de empréstitos o créditos a cargo de fideicomisos publicos constituidos como
entidades paraestatales o paramunicipales constituirdn deuda, de lo que se interpreta a contrario
sensu, que cualquier obligacién 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 participacién estatal mayoritaria, no constituiran deuda publica.

Aunado a lo anterior, también se modificé el contenido del articulo 3 de la Ley de Deuda Publica de la
Entidad, para impedir legalmente considerar deuda publica a cualquier obligacion 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.

Ahora bien, en materia de deuda publica estatal, el articulo 64, fraccion XXVII, de la Constitucién
Politica del Estado de Sonora, dispone que es atribucién del Congreso Local, autorizar al
Gobernador de la Entidad a fin de que contraiga deuda a nombre del Estado, fijandole como limites,
por una parte, los que éste considere pertinentes y, por la otra, lo que disponga el articulo 117 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En torno a esta cuestion, el articulo 117, fraccion VIII, constitucional sefiala que los Estados no
podran contratar obligaciones o empréstitos sino cuando se destinen a inversiones publicas
productivas, incluyendo a las que contraigan los organismos descentralizados y las empresas
publicas.

Asi las cosas, queda claro que la intencion del Constituyente, fue la de incluir dentro de la regulacién
general de los Estados para contraer obligaciones o empréstitos tanto a las dependencias de la
administracion publica centralizada, como a las entidades de la administracidon descentralizada, toda
vez que cualquier compromiso que asuma el Estado y que deba ser cubierto con cargo a la hacienda
publica estatal, debe estar sujeto a la regulacién normativa que emitan las legislaturas locales.

Por otra parte, el articulo 19 de la Ley de Deuda Publica del Estado, dispone las bases conforme a
las cuales los entes publicos del Estado de Sonora, deberan sujetarse para poder contraer directa o
indirectamente obligaciones o empréstitos.
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Sin embargo, la reforma al articulo 2 y al articulo 3, fraccion Il, de la citada Ley de Deuda Publica del
Estado de Sonora, excluye de la exigencia de cumplimiento de los requisitos dispuestos en el articulo
19 antes mencionado, a aquellos fideicomisos del Poder Ejecutivo que no fueran considerados como
Fideicomisos Publicos constituidos como entidades paraestatales, pues dicho articulo sé6lo obliga a
los “entes publicos” y el articulo 3, fraccién |, sélo reconoce como tales, para los efectos de ese
mismo ordenamiento, a los enumerados en las fracciones | a V del articulo 2 antes citado, dentro de
los cuales Unicamente se hace alusién a los fideicomisos publicos constituidos como entidades
paraestatales.

Esto es, el legislador sonorense, al maodificar las disposiciones legales, esta creando un régimen de
excepcion para la contratacion de deuda publica, pues, el Ejecutivo del Estado de Sonora sin
necesidad de cumplir con los requisitos que establece para tal efecto la Ley de Deuda Publica y sin la
autorizacion previa del Congreso del Estado, podria contratar obligaciones o empréstitos a nombre
del Estado y comprometer consecuentemente a la hacienda publica estatal en los casos en que
aquella contratacion se realice por conducto de un fideicomiso publico no organizado de manera
anéloga a los organismos descentralizados o empresas de participacion estatal mayoritaria.

Segun su naturaleza conceptual, el concepto de deuda publica, es la obligacion que tiene alguien, en
este caso, el Estado, de pagar, satisfacer o reintegrar a otra persona algo, por lo comun en dinero;
por lo que el Poder Legislativo del Estado de Sonora no podria, por Decreto, declarar primeramente
que la contratacion de obligaciones o empréstitos por parte de fideicomisos publicos no organizados
de manera analoga a los organismos descentralizados o empresas de participacion estatal
mayoritaria no seria deuda publica, dado que atendiendo al principio que subyace en el articulo 117
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la calificacion de dicha obligacion como
deuda publica por parte del gobierno no debe depender de la organizacién o estructura organizativa
del ente gubernamental que la contrae, sino de si el cumplimiento de tal obligacién o empréstito
compromete o no, directa o indirectamente, a la hacienda publica estatal.

Afirmar lo contrario seria delicado, pues permitiria al Ejecutivo del Estado mediante la creacion, por
decreto administrativo que él mismo emita y con recursos publicos estatales, de un fideicomiso
publico que no se organice de manera analoga a los organismos descentralizados o empresas de
participacion estatal mayoritaria en los términos de la Ley Organica del Poder Ejecutivo,
comprometer mediante el endeudamiento (por obligaciones o empréstitos) a la hacienda publica
estatal, sin necesidad de obtener la autorizacion previa por parte del Congreso del Estado para tal
efecto y sin estar obligado a cumplir con todos los requisitos que para operaciones de esa naturaleza
establece el articulo 19 de la Ley de Deuda Publica.

Esto es, a través de este tipo de fideicomisos publicos, el Ejecutivo del Estado podria legalmente
evitar cumplir con la normatividad en materia de deuda publica.

Por tal razén, la reforma legal sefialada en el Decreto niUmero 63, ahora impugnado, violenta lo
dispuesto en los articulos 14 y 16 de la Constitucion Federal, al contravenir el principio de legalidad y
los principios establecidos en el articulo 117, fraccién VIII, pues excluye del régimen juridico local
vigente, la regulacion y restriccion de los actos de contratacion de obligaciones o empréstitos por
parte de fideicomisos publicos que no sean de los constituidos como entidades paraestatales y que
conforme a la Ley Organica del Poder Ejecutivo del mismo Estado, pueden ser constituidos por el
Titular Ejecutivo del Estado.

Finalmente, sefialan que los planteamientos antes vertidos, también son aplicables para el caso de
municipios y de los fideicomisos publicos que no sean de los constituidos como entidades
paramunicipales en los términos de la Ley de Gobierno y Administracion Municipal, por lo que en
obvio de repeticiones innecesarias, se solicita se tengan por reproducidos como si a la letra se
insertasen.

SEGUNDO CONCEPTO DE INVALIDEZ.

El articulo 3, fracciones IV y VI, de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, contraviene lo
dispuesto por los articulos 16 y 117, fraccion VIII, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en atencion a las siguientes consideraciones:

En primer lugar, debe sefalarse que en la fraccion IV del articulo 3 de la Ley de Deuda Publica, el
legislador, por una parte, elimina del concepto de deuda publica estatal a aquella que el Estado
adquiera como avalista o deudor solidario de los municipios y, por la otra, establece que las
obligaciones de hacer y no hacer que adquieran los entes publicos y en las cuales no se
precuantifiquen dafios ni se establezcan penas convencionales para el caso de incumplimiento, no
constituiran deuda publica estatal; a pesar de que en la fraccién VIII de dicho precepto juridico si se
reconoce como empréstitos directos o contingentes a aquellas obligaciones asumidas solidaria o
subsidiariamente por el Estado con los municipios y, finalmente, excluye a las obligaciones de hacer
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0 no hacer antes sefialadas del concepto de empréstitos indirectos o contingentes, a fin de evitar que
la contratacion de créditos o empréstitos que realicen los entes publicos a que se hizo mencién en el
concepto de invalidez anterior, no estén vinculados a observar las disposiciones de la Ley de Deuda
Publica del Estado de Sonora.

Lo anterior es asi, en virtud de que en la exposicién de motivos de la Ley de Deuda Publica del
Estado de Sonora, los legisladores practicamente se limitaron a transcribir en su integridad la
propuesta sefialada en la iniciativa correspondiente, sin que se hubieran dado argumentos
suficientes, para justificar el porqué no constituyen deuda publica aquellas obligaciones contraidas
por los entes publicos a través de fideicomisos integrados por recursos de sus haciendas publica, en
los cuales no se precuantifiquen dafios ni se establezcan penas convencionales para el caso de
incumplimiento.

Por tal razon, la reforma legal carece de los requisitos constitucionales de fundamentacion y
motivacion adecuada, lo que demuestra que violentan los principios de legalidad y certeza juridica.

Sin perjuicio de lo sefialado anteriormente y atendiendo a la teleologia del articulo 117, fraccién VIIl,
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el concepto de obligacién y empréstito
estan intimamente vinculados, por lo que dicho precepto constitucional deberd entenderse en el
sentido de que la prohibicién establecida impide a los estados establecer una relacion juridica en
virtud de la cual reciban una prestacion y a cambio de ella quien otorga dicha prestacion, pueda
exigir del Estado una contraprestacion o una abstencion, a no ser que el destino de la prestacion que
obtenga el estado sean inversiones publicas productivas y que esa relacion juridica se apegue a las
bases que establezcan las legislaturas en una ley por los conceptos y hasta por los montos que las
mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos.

Asi las cosas, la intencion del legislador sonorense al adicionar a los conceptos plasmados en las
fracciones IV y VIII del articulo 3 de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, el que no
constituiran deuda publica estatal ni empréstitos, las obligaciones de hacer o no hacer que adquieran
los entes publicos, siempre que no se precuantifiquen dafios ni establezcan penas convencionales
para el caso de incumplimiento, contraviene lo dispuesto por el articulo 117, fraccion VI,
constitucional.

Lo anterior es asi, en virtud de que la restriccién constitucional contenida en el articulo 117, fraccion
VIIl, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, es categérica y no establece
distinciéon alguna que atienda a la naturaleza o clasificacion de las obligaciones, cuando se refiere a
su contratacion por parte de los Estados y Municipios; sin que sea Obice a dicha cuestién, el hecho
de que la propia Constitucion Federal establezca que las Legislaturas Locales en una ley
estableceran las bases para efecto de la contratacién de obligaciones y empréstitos, pues es
evidente que dicha remisién no debe entenderse en un sentido tan amplio que permitiera a los
estados establecer un marco juridico local que pudiera hacer nugatorio el propésito que busca tutelar
ese precepto supremo.

Tal es el caso de la reforma legal ahora impugnada, pues al establecer la distincién que se sefiala en
las fracciones IV y VIII del articulo 3 de la Ley de Deuda Publica, el legislador dispone que aquellas
obligaciones de hacer o no hacer que retnan las caracteristicas que se sefialan en los preceptos
invocados no constituirdn deuda publica y como consecuencia de ello, no estaran sujetas a los
requisitos y autorizaciones previas necesarias para su tramitacion.

Por consecuencia, las disposiciones del articulo 3 de la Ley de Deuda Publica para el Estado de
Sonora, sefialadas en el presente concepto de invalidez, resultan contrarias al principio constitucional
de legalidad y a los principios constitucionales establecidos en materia de contratacion de deuda
publica para los Estados, toda vez que la ley local, por una parte, indebidamente distingue dentro del
concepto de obligacion que maneja la Constitucion Federal, a las obligaciones de hacer y de no
hacer en donde no se precuantifiquen dafios ni se establezcan penas convencionales para el caso de
incumplimiento y, por la otra, remite al ejercicio de la facultad de las partes para establecer o no
clausulas donde se precuantifiquen dafios y se establezcan penas convencionales en la contratacion
de obligaciones, como condicion para establecer si dicha obligacién constituye o no deuda publica
estatal.

Del mismo modo, el hecho de que la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora ya no considere
como deuda publica a aquella que contraiga el Estado como avalista o deudor solidario de los
municipios, constituye una violacién al principio de contratacion de deuda publica que establece el
articulo 117, fraccion VIII, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, toda vez que
el concepto de deuda publica depende fundamentalmente de si una obligacién que asuma un ente
publico, compromete o no, directa o indirectamente, a la hacienda publica estatal.
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TERCER CONCEPTO DE INVALIDEZ.

El articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, contenido en el Decreto niimero
63, contraviene lo dispuesto en los articulos 16 y 117, fraccion VIII, de la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en atencién a las siguientes consideraciones:

Conforme a lo dispuesto en los articulos 6, 13 y 19 BIS de la Ley de Deuda Publica del Estado de
Sonora, resulta contradictorio el hecho de que en el ultimo de dichos preceptos juridicos, el
Legislador hubiere establecido, en un primer momento, que no constituiran deuda publica los
fideicomisos de financiamiento que prevean la obtencion de financiamiento y en los cuales no se
establezcan obligaciones directas o contingentes para los entes publicos respecto del pago de los
mismos y, posteriormente, hubiere sefialado que en los casos en 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, el riesgo de los
acreedores o terceros de dicho fideicomiso correra exclusivamente a cargo de ellos, por lo que no
generara deuda publica.

Ello es asi, en virtud de que el propio legislador reconoce que los recursos de la hacienda publica
que se hubieren afectado a favor de los fideicomisos de financiamiento seran utilizados para pagar a
los acreedores o terceros del mismo fideicomiso.

Es decir, el legislador establece que no constituirdn deuda publica los fideicomisos de financiamiento
donde los recursos publicos fideicomitidos se establezcan como garantia Gnica para el pago de
acreedores y terceros del financiamiento obtenido por el fideicomiso.

Sobre este particular, debe sefialarse que de la exposicion de motivos, se advierte que el propio
Ejecutivo del Estado, desde su iniciativa de reforma, buscé: a) que los entes publicos puedan
financiarse con sus activos (hacienda publica) para que funjan como fuente de afectacion en garantia
ylo pago de operacién de financiamiento; b) que cuando los entes publicos utilizan la bursatilizacion
de activos, tales activos salen de su patrimonio por el tiempo necesario para el pago de ese
financiamiento, estando comprometidos al estar afectados en garantia y/o en pago y; c) que la
responsabilidad del ente publico que bursatiliza sus activos, se limita al monto del activo afectado y
de los recursos que éste genere; aclarandose que esta operacion no implica deuda publica.

En torno a dicha cuestion, primeramente, es necesario sefialar que, suponiendo sin conceder que la
bursatilizacién de activos de un ente publico funciona exactamente en los términos que sefiala el
Ejecutivo y suponiendo sin conceder que por el hecho de que la responsabilidad patrimonial del ente
publico se limite exclusivamente al activo afectado, ello no genere deuda publica, el hecho es que la
bursatilizacion es solo uno de los mecanismos de financiamiento que pudieran ser utilizados por los
entes publicos a través de los Fideicomisos de Financiamiento que propuso el Ejecutivo y aprobo el
Congreso, sin embargo, de ello no se puede generalizar.

Esto es, el Congreso del Estado indebidamente generaliza que los fideicomisos de financiamiento,
independientemente, del mecanismo de financiamiento que a través de los mismos se utilice, no
generara deuda publica; lo que demuestra que la motivacion de la reforma legal aprobada por la
Legislatura Local resulta insuficiente e incorrecta, pues a partir de un argumento particular generaliza
a cualquier otro supuesto que pudiera presentarse.

Por tal razén, la reforma al articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica, ahora impugnada, omite
cumplir con los requisitos de legalidad y certeza juridica establecidos en nuestra Carta Magna
Federal.

Sin perjuicio de lo sefialado anteriormente, se debe sefialar que la reforma adoptada por el Congreso
de Sonora, de nuevo contraviene no Unicamente lo dispuesto en el articulo 117, fraccion VIII, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, sino que ademas se contradice a si misma,
dado que la ley establece primeramente que toda afectaciébn como garantia fuente de pago que se
realice sobre recursos publicos, debera inscribirse en el Registro Estatal de Deuda Publica y
requerira de cumplir con los requisitos que establece la Ley de Deuda Publica Estatal para su
contratacién (articulo 19); sin embargo, por razones que no se encuentran debidamente motivadas,
en el caso del fideicomiso de financiamiento, si bien es cierto que se deberan inscribir en el mismo
Registro Estatal de Deuda Publica y si bien es cierto que en dichos instrumentos se utilizan como
garantia o fuentes de pago a los recursos publicos fideicomitidos, no constituiran deuda publica
(articulo 19 BIS), y como consecuencia de ello, la contratacion de las obligaciones que comprometan
tales recursos, no estara sujeta a lo dispuesto para la contratacion de deuda publica.

En torno a esta cuestion, se estima importante sefialar que el Congreso del Estado emitié el Decreto
por el cual se autoriza al Ejecutivo Estatal, directamente o a través de la Secretaria de Hacienda a
celebrar un fideicomiso de financiamiento, en virtud del cual el fiduciario se obliga a emitir valores
que seran colocados en el mercado bursatil y/o a realizar otro tipo de financiamientos.
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Sobre este Decreto es necesario manifestar, en primer lugar que en virtud de que con la reciente
reforma legal (ahora impugnada en la presente accidon de inconstitucionalidad) las operaciones
realizadas por los Fideicomisos de Financiamiento no constituiran deuda publica, el Titular del
Ejecutivo del Estado omiti6 anexar a su iniciativa de ese Decreto, la informacion y documentacion
suficiente para acreditar el cabal cumplimiento de los requisitos establecidos en el articulo 19 de la
Ley de Deuda Publica para la celebracion de actos de gobierno que impliquen la contratacion, directa
o indirecta, de deuda publica para la celebracion de actos de gobierno que implique la contratacion
directa o indirecta, de deuda publica para el Estado.

Asimismo, se podra apreciar que el tipo de financiamiento a ser manejado por los Fideicomisos de
Financiamiento en el Estado de Sonora no Gnicamente consistirian en la bursatilizacion de activos de
los entes publicos, sino que podra consistir en cualquier otro mecanismo o tipo de financiamiento sin
que se establezcan detalles de dicha autorizacién, pues simplemente se sefiala que podra tener las
caracteristicas que se sefialan en el articulo Tercero, inciso e), de dicho Decreto.

Asi las cosas, el Decreto que autoriza al Titular del Poder Ejecutivo del Estado de Sonora a crear un
fideicomiso de financiamiento, pone en evidencia lo que hemos argumentado sobre las reformas a la
Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, pues a través de este fideicomiso, y tal como fue
recientemente aprobado por el Congreso del Estado, se podran comprometer recursos publicos para
la contratacion de financiamiento sin que el Congreso Local conozca los detalles de la misma y sin
que pueda exigirse previamente el cumplimiento de los requisitos que la Ley de Deuda Publica exige
para este tipo de operaciones.

CUARTO CONCEPTO DE INVALIDEZ.

El articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica del Estado Sonora, contenido en el Decreto nimero
63, contraviene lo dispuesto en el articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en atencion a las siguientes consideraciones:

De la simple lectura que se realice al primer parrafo del articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica
del Estado de Sonora, asi como de la exposicion de motivos de la iniciativa de reforma que presento
el Gobernador de la Entidad, se puede apreciar que lo que busca es crear un régimen de excepcion
para los fideicomisos de financiamiento, a fin de que no se les vincule con la normatividad aplicable a
la administracion publica.

Lo anterior es asi, en virtud de que la reforma elimina, por una parte, la posibilidad de que por
decision gubernamental los bienes y recursos publicos afectos al fideicomiso de financiamiento
puedan ser destinados a otros fines y, por la otra, la posibilidad de que el Poder Legislativo defina el
destino del gasto publico, violentandose con ello, lo dispuesto en los articulos 64, fraccion XXIlI, 84,
85y 150, de la Constitucién Politica del Estado de Sonora.

Del mismo modo, permite a los inversionista que otorgan el financiamiento (tenedores de titulos de
créditos) o a la persona que garantice el pago a esos inversionistas, tener control sobre la aplicaciéon
de los recursos derivados del activo financiero, contraviniéndose asi lo dispuesto por el articulo 87 de
la Constitucion Politica Local, que establece que “sélo los empleados de Hacienda manejaran
caudales del Estado.”

Por otra parte, la exposicion de motivos propone que la aplicacion de los recursos al pago del
financiamiento no requiera de autorizaciones gubernamentales posteriores o de la existencia o
aprobacion de partidas presupuestales para tales fines, lo cual contraviene lo dispuesto por el
articulo 86 de la Constitucién Local.

Asimismo, una disposicién de esa naturaleza contraviene el principio de anualidad que regula la
presupuestacion estatal y nacional en nuestro pais, pues permitiria continuar ejerciendo gasto
publico durante toda la vigencia de un fideicomiso de financiamiento (un fideicomiso privado), sin que
el Poder Legislativo del Estado de Sonora anualmente pudiera determinar, en ejercicio de su
atribucion constitucional en materia presupuestaria, el monto y destino de los recursos publicos que
se asignen a ese instrumento financiero, lo cual limitaria su actuacién Gnicamente a autorizar al
Gobernador a contratar un fideicomiso de esa naturaleza, sin poder definir el destino que se le daria
a esos bienes fideicomitidos.

Bajo este orden de ideas, se pone de manifiesto que la argumentacion que presenta la Primera
Comision de Hacienda del Congreso del Estado para sustentar dicha reforma legal, tienen una
motivacion deficiente, violentandose con ello los principios de fundamentacion y motivacion que la
Constitucion General exige a cualquier acto de gobierno, pues no existe fundamentaciéon ni
motivacion legal suficiente que sustente el hecho de que los fideicomisos de financiamiento deben
ser ajenos a la normatividad aplicable a la administracion publica para cumplir con su funcién.
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En ese mismo sentido, se estima importante sefialar que el articulo 19 BIS de la Ley de Deuda
Publica del Estado de Sonora permite al Titular del Poder Ejecutivo y a los Ayuntamientos, evitar la
aplicacion de los articulos 2, 25-D, 64, 67, 79, 80, 83, 84, 85, 86, 87, 88, 149 y 150, de la
Constitucion Politica del Estado de Sonora, al afectar bienes y recursos publicos a un fideicomiso de
financiamiento al cual no le seran aplicables las disposiciones que regulan la administraciéon publica
estatal y municipal.

No es Obice a lo anterior el hecho de que en el mismo articulo se establezca que los bienes y
recursos publicos afectados a un fideicomiso de financiamiento se consideraran desincorporados
temporalmente para el patrimonio del ente publico que los fideicomiti6 y formaran parte del
patrimonio de dichos fideicomisos de financiamiento destinados exclusivamente al cumplimiento de
sus fines; pues se trata de bienes y recursos publicos que, independientemente del drgano que los
maneje, no pierden por ello su caracter de publicos y, por ende, deben estar sujetos a la
normatividad constitucional y legal que regula su manejo.

Asimismo, debe precisarse que el hecho de que se afecten ese tipo de bienes a un fideicomiso de
financiamiento contraviene la Ley de Bienes y Concesiones del Estado de Sonora, pues en dicho
ordenamiento juridico se establece el régimen juridico aplicable a los bienes de dominio publico de la
Entidad.

En resumen, la creacion de un régimen de exclusién legal a través de los fideicomisos de
financiamiento, constituye una violacién a las disposiciones legales que regulan el control, manejo y
disposicion de los recursos de la hacienda publica, por lo que violentan lo dispuesto en el articulo 16
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

QUINTO CONCEPTO DE INVALIDEZ.

El articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, contenido en el Decreto nimero
63, contraviene lo dispuesto en los articulos 16, 41, 74 y 116 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en atencion a las siguientes consideraciones:

La exposicion de motivos de la reforma legal es omisa en definir el concepto que denomina “principio
de segregacién presupuestal”, lo cual resulta de particular importancia dado que hace practicamente
imposible el determinar si el Poder Legislativo del Estado de Sonora puede legislar ese aspecto, ya
que en la exposicién de motivos respectiva tan solo se sefiala que corresponde a dicha Legislatura
legislar sobre la “segregacion presupuestal”, dado que en la Constitucién Local no existe norma que
lo prohiba.

Esto tiene capital importancia, en virtud de que la autoridad cualquiera que esta sea s6lo puede obrar
ejercitando las facultades que expresamente le hayan sido otorgadas por la normatividad y no como
lo afirma el Legislador Local para justificar la “segregacién presupuestal”.

La realidad es que el fideicomiso de financiamiento regulado por el articulo 19 BIS de la Ley de
Deuda Publica del Estado de Sonora, constituye una autorizacion para la afectacion de bienes y
recursos publicos por un periodo superior al de cualquier ejercicio presupuestal, en el que el
Congreso Local no podra definir anualmente en el presupuesto de ingresos correspondiente el
destino de los recursos o bienes publicos afectados a dicho fideicomiso.

Lo anterior violenta los principios de legalidad y de anualidad presupuestal, toda vez que la
disposicion legal ahora impugnada, contraviene las disposiciones constitucionales y legales que
obligan a que el Congreso defina en las leyes de ingresos y en los presupuestos de egresos
correspondientes, al origen y destinatario de los bienes y recursos que integran la hacienda publica
estatal.

No es obice a lo anterior el hecho de que el referido dispositivo legal establezca que el Congreso
tendra participaciéon en la definicion del destino que se obtengan por conducto del financiamiento,
toda vez que ello representa una ilegalidad, ya que ello lo har4 a un “costo legal”, el cual consistira en
que para ejercitar tal atribucion debera renunciar a su facultad constitucional en materia presupuestal
para definir anualmente el destino de los recursos que hubieran sido afectados al fideicomiso.

En torno a esta cuestion, cabe sefialar que actualmente el Congreso si cuenta con facultades para
hacer afectaciones presupuestales multianuales o plurianuales, empero el procedimiento para
ejercerlo dista mucho de lo que el Congreso Local autorizd6 con la reforma legal que ahora se
impugna.

En el caso de la reforma legal controvertida, particularmente en lo relativo a los fideicomisos de
financiamiento, no se observa el procedimiento que establece el articulo 64, fraccion XXIl, de la
Constitucion Local establece para tal efecto, a pesar de que la constitucion de un fideicomiso de
financiamiento necesariamente conlleva la contratacion de un servicio cuyas obligaciones (aportar
bienes y recursos publicos durante toda la vigencia del fideicomiso) comprenden dos o mas ejercicios
fiscales.
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Esto es, la reforma legal combatida realiza una afectacién multianual, que obliga al Poder Legislativo
Local a abstenerse de decidir en el marco de la aprobaciéon presupuestal correspondiente sobre el
destino de aquellos recursos publicos afectados a un fideicomiso de financiamiento durante todo el
tiempo en que éste esté vigente, sin necesidad de observar y cumplir con los requisitos que para tal
efecto dispone la Constitucién Local.

Ademas de lo anterior, el hecho de que la reforma legal impugnada se hubiere aprobado por mayoria
simple contraviene la disposicién constitucional antes citada, dado que exige una mayoria calificada
para tal efecto, pues solo asi se asegura el libre juego democratico de las diferentes fracciones
parlamentarias, al abandonar la gobernabilidad unilateral y adoptar la gobernabilidad multilateral
consensuada.

Para muestra de lo afirmado, basta con consultar de nuevo el Decreto emitido recientemente por el
Congreso del Estado de Sonora, que autoriza al Titular del Poder Ejecutivo del Estado, directamente
0 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 financiamientos y a afectar al fideicomiso de financiamiento ingresos presentes y futuros
derivados de la recaudacion del impuesto sobre la remuneracion al trabajo personal, del impuesto
sobre adquisicion de automdviles nuevos, de los derechos vehiculares de expedicion, canje,
revalidacion y baja de placas, por la 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 Automoviles Nuevos, publicado en el Boletin Oficial del Gobierno del Estado
de Sonora del dia jueves 23 de agosto del 2007, mismo que se aprobd por mayoria simple.

De lo anterior se desprende que la autorizacion que el Congreso del Estado, por la aprobacion de la
mayoria simple de sus diputados integrantes, emiti6 a favor del Titular del Poder Ejecutivo Local
podra permitir a dicho funcionario, afectar a favor de un fideicomiso de financiamiento, recursos
publicos por un plazo “inicial” de treinta afios; con lo cual el Gobierno Estatal esta obligado a afectar
a dicho fideicomiso los recursos publicos que se establecen en el articulo primero de ese Decreto,
limitdndose asi la posibilidad de que el Poder Legislativo Estatal pueda darle un destino distinto a las
cantidades obtenidas por los recursos fideicomitidos durante los préximos treinta ejercicios fiscales.

Asi las cosas, la reforma en cuestion contraviene el sentido que la Constitucion Politica del Estado de
Sonora dispone para la afectacion de recursos por dos 0 mas ejercicios presupuestales, constituye
una violacion al principio de legalidad, al pacto federal y al principio de anualidad presupuestal
dispuesto en los articulos 16, 41, 74, fraccion IV y 116, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

SEXTO CONCEPTO DE INVALIDEZ.

El Decreto nimero 63 aprobado por el Congreso del Estado de Sonora, en la parte relativa a la
reforma y adicién de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, acusa la invalidez, toda vez que
con la aprobacién de dicha Ley se establecio la creacion de un fideicomiso privado, denominado de
financiamiento, en una ley administrativa local para el Estado de Sonora, con un contenido de
derecho publico, en el que dicho acto por su naturaleza juridica es acto de comercio para el cual el
Congreso Local, no cuenta con facultad constitucional alguna para legislar, en atenciéon a las
siguientes consideraciones:

El articulo 124 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos dispone que los Estados
pueden hacer todo aquello que no esté expresamente reservado a la Federacién; con las
excepciones contenidas en los articulos 117 y 118 de la propia Constitucién Federal.

Por su parte, el articulo 41 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece
gue los Estados pueden tener sus propias constituciones, las cuales no pueden contravenir el texto
constitucional, segun lo dispone el articulo 133 de nuestra Carta Magna.

Una vez precisado lo anterior, debe sefialarse que de conformidad con lo dispuesto por el articulo 73,
fraccién X, corresponde al Congreso de la Unidn legislar en materia de comercio y asi lo ha hecho en
la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito, en cuyos articulos 381 a 407, se regulan los
fideicomisos con precision.

Ahora bien, en materia de fideicomiso, la Constitucién Politica del Estado de Sonora sélo refiere a los
mismos en los articulos 67, inciso D), 136 fraccion VII, y 144, fraccién |, segundo parrafo, sefialando
a los mismos solo como fideicomisos publicos, con estructura administrativa, sin contravenir hasta
aqui a la legislacion federal especifica que regula los fideicomisos privados.

No obstante ello, en la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora se esta regulando un tipo
especifico de fideicomiso misma figura que no constituye una institucion, contrato o acto de orden
publico; esto es, la Ley antes referida, cuya reforma y adicion se acusa de inconstitucional, de indole
local y administrativo, que contiene y regula normalmente cuestiones de derecho publico por su
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propia naturaleza, cre6 una figura de derecho privado en la figura de fideicomiso de financiamiento
sin tener atribuciones para ello, pues es una materia reservada al Congreso de la Unién quien ya
regula la materia en la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito como antes se demostro.

Para abundar en lo anterior es de sefialar que en la Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de
Sonora, atento a la posibilidad referida en la Constitucion Politica Local, se da la oportunidad de que
los fideicomisos publicos puedan contar con estructura organica o bien no contar con la misma, hasta
alli aparentemente no se transgrede el orden constitucional, sin embargo en el caso que nos ocupa
se regula la novedosa figura del fideicomiso de financiamiento pero no ya como figura de orden
publico, sino de orden privado, pues del mismo texto legal combatido se expresa que los mismos no
constituiran fideicomisos publicos paraestatales, ni paramunicipales y su operaciéon interna la
realizaran ajenos a las normas de la administracion publica.

Asi las cosas, el Congreso del Estado establecid la posibilidad de crear los denominados
fideicomisos de financiamiento como medio o vehiculo para la emisién de valores y otro tipo de
financiamiento y para ello observa la segregacion de algun activo o ingreso de los entes publicos, sin
que ese financiamiento sea deuda publica en la medida en que el ente publico respectivo no
garantice las obligaciones del fideicomiso, lo que demuestra que los fideicomisos de financiamiento
se encuentran excluidos del régimen de los fideicomisos publicos paraestatales y paramunicipales.

También se establece que los entes publicos podran aportar a dichos fideicomisos de financiamiento
bienes tangibles e intangibles asi como los recursos derivados de la recaudacion de ingresos y su
patrimonio esta desincorporado de la hacienda publica, excluyéndose del ente publico fideicomitente,
los ingresos y egresos afectos a un fideicomiso de financiamiento.

Asimismo, sefiala que las obligaciones de los fideicomisos de financiamiento no constituyen deuda
publica del ente publico fideicomitente, siempre que el ente publico no garantice sus obligaciones.

De lo anteriormente expuesto se traduce que por los bienes del Estado se entiende en dicha Ley, los
activos o ingresos, bienes tangibles o intangibles del ente publico y, para posibilitar su ingreso al
fideicomiso se segregan presupuestariamente, pensando en la posibilidad de segregarlos no solo del
gasto, sin embargo si atendemos al principio de anualidad presupuestaria tendriamos que los
ingresos del ente publico se actualizan afio cono afo al autorizar el Congreso del Estado la Ley de
Ingresos correspondiente, y es hasta que se cuenta con dicha autorizacion que podriamos hablar de
un bien propiedad del Estado o con derechos sobre el mismo, pero no antes; luego entonces al
establecerse en la reforma legal que ahora se combate la posibilidad de ingresar al fideicomiso de
financiamiento ingresos que si bien pudieran estar autorizados en el ejercicio actual, no se tiene la
certeza de constituir un ingreso en el siguiente ejercicio por la exigencia de cumplir con el principio de
anualidad presupuestaria, por lo que se esta afectando solo es una expectativa de derecho y no un
bien propiedad del Estado.

En el orden expuesto resulta evidente la trasgresion de esfera competencial en el caso que nos
ocupa, por lo que lo procedente es declarar la inconstitucionalidad del decreto en la parte combatida.

SEPTIMO CONCEPTO DE INVALIDEZ.

El Decreto numero 63 aprobado por el Congreso del Estado de Sonora, acusa la invalidez, toda vez
que con la aprobacion de la reforma a la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, se violent6 en
forma directa la Constitucion Local y en forma indirecta la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en atencion a las siguientes consideraciones:

El articulo 64, fraccion XXVII, de la Constituciéon Politica del Estado de Sonora establece la atribucion
del Congreso Local para autorizar deuda publica y también para fijar las bases de la misma.

Por su parte, en el articulo 1 de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora se sefiala como
objeto de dicha ley, “...el establecimiento de las bases y requisitos para la contratacion, registro y
control de empréstitos, créditos o financiamientos que formen parte de la deuda publica del Estado y
de sus Municipio, asi como la afectacién en garantia o como fuente de pago de las participaciones en
ingresos federales y demas ingresos que correspondan al Estado y sus Municipios.”

El articulo 2 de la misma ley sefiala como se constituye la deuda publica por las obligaciones directas
y contingentes derivadas de empréstitos, o créditos a cargo de entes publicos, entre los que
podemos contar al Estado, Municipios, Organismos Descentralizados Estatales o Municipales,
Empresas de participacion Estatal o Municipal Mayoritaria, y con motivo de la reforma legal que
ahora se combate se contemplaron también a los fideicomisos publicos constituidos como entidades
paraestatales o paramunicipales en los que el fideicomitente sea alguno de los sujetos sefialados
anteriormente.
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Por otro lado, el articulo 3, fraccion X, de la Ley en cita establece conceptualmente como empréstito
a las operaciones de financiamiento referidas en el articulo 4 de la misma, en donde se precisa como
métodos de financiamiento, entre otros, la suscripcion o emisién de titulos de crédito o de cualquier
documento pagadero a plazos, los pasivos contingentes relacionados con lo anterior y en general
todas las operaciones de endeudamiento que comprendan obligaciones a plazos
independientemente de la forma en que se les documente.

Bajo el concepto anterior, resulta claro que la reforma y adicion ahora combatida procura establecer
un régimen de excepcion a fin de que no se considere deuda publica a algo que si lo es conforme a
las disposiciones expuestas.

El régimen de exclusion referido en el decreto combatido, se opone a la misma Ley de Deuda Publica
en sus articulos 1, 3 y 4 de los que resulta que inclusive las obligaciones de pago a plazo constituyen
deuda publica.

Asi pues, la reforma que ahora se invoca contraviene en forma directa los preceptos antes
sefialados, inclusive los presupuestarios ya que los ingresos futuros los desincorpora de antemano,
esto es, que sin haberse actualizado como un derecho al autorizarlos anualmente por el Congreso
del Estado ya los desincorpora de antemano segun el espiritu de la reforma a la que antes aludimos;
asi pues por contravenir a los principios presupuéstales contenidos en la Constitucién Local y en la
Ley de Ingresos también la reforma que ahora se impulsa resulta inconstitucional al violentar
indirectamente a la Carta Magna en virtud de la violacion directa a la Constitucion Politica del Estado
de Sonoray a la Ley de Deuda Publica de la Entidad.

OCTAVO CONCEPTO DE INVALIDEZ.

El articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, contenido en el decreto nimero
63, contraviene lo dispuesto en el articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en atencion a las siguientes consideraciones:

En el articulo 19 BIS del ordenamiento legal en comento, se genera una figura denominada
fideicomiso de financiamiento, mismo que deriva de un contrato de fideicomiso realizado por un ente
publico, bajo las leyes en materia fiduciaria, pero con las siguientes distinciones sefialadas por el
mismo texto legal impugnado:

o No constituiran fideicomisos publicos paraestatales, o paramunicipales, en su caso.

0 Su operacion interna sera ajena a la normatividad a la administracion publica estatal o municipal.
o Podran afectar su patrimonio fideicomitido a otros fideicomisos de la misma naturaleza.
o

Mientras dure la afectacion de los bienes fideicomitidos, el fideicomiso contara con autonomia e
independencia funcional y financiera.

Con las especificaciones antes sefialadas, se prevé la configuracion de un ente ajeno a los Poderes
Constitucionales, violentandose asi el articulo 116 constitucional, en cuanto a la division de poderes
de los Estados, y de manera analoga, transgrede lo dispuesto por el articulo 26 de la Constitucién
Politica del Estado de Sonora, que de igual forma se refiere a la division de poderes de la Entidad,
actualizdndose el concepto genérico de violacion del principio de legalidad establecido en los
articulos 14 y 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Si bien, un negocio juridico no puede ser confundido por una persona moral, si debemos concluir que
este tipo de fideicomisos hace que los fines de derecho publico recaigan en una esfera totalmente
ajena a él, en virtud de las disposiciones antes referidas. Lo anterior es asi, en virtud de que un
negocio juridico de esa naturaleza, que no pertenece y que es legalmente autbnomo a los poderes
constitucionales, que no se puede modificar, que tiene patrimonio y representacion autonomo, es sin
duda un ente juridico fuera de la esfera del Poder Ejecutivo Estatal.

Este fideicomiso a lo méas crearia una relacién de coordinacién en cuanto informes al Ejecutivo, y
dentro de lo pactado por un contrato y no dentro de la ley, seria lo que le garantizaria su autonomia e
independencia al dominio de los poderes, todo generado a merced de el articulo 19 BIS de la Ley de
Deuda Publica de la Entidad y no de un mandato constitucional como son los casos excepcionales
de los 6rganos constitucionalmente autdnomos.

De esta forma, se entiende la existencia de los fideicomisos publicos paraestatales, pudiendo
explicarlos con la aplicacion de normas de derecho administrativo, pero no comprendemos la
existencia de una simulacién como la que pretende hacer el impugnado articulo 19 BIS, toda vez que
al ser exactamente iguales a los fideicomisos publicos, solo por decreto, los quiere separar de toda
normativa aplicable a la administraciéon publica, para convertirlos en de facto en centros de
imputacion de derechos y deberes, diferentes de aquéllos que lo contratan, pero sin la caracteristica
de ser publicos.
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NOVENO CONCEPTO DE INVALIDEZ.

El Decreto numero 63 aprobado por el Congreso del Estado de Sonora, en los articulos quinto, sexto
y séptimo, relativos a: 1) la adicién del articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica del Estado de
Sonora; 2) la reforma de los articulos 1, primer parrafo y 5, segundo parrafo y la derogacion del
parrafo tercero del articulo 5 del Cédigo Fiscal del Estado de Sonora y; 3) la reforma al segundo
parrafo del articulo 6 de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Ingresos del Estado para el Ejercicio
Fiscal de dos mil siete, acusan la invalidez, toda vez que con la aprobacion de las modificaciones a
dichas leyes sonorenses se viola el principio de constitucionalidad del destino de las contribuciones,
violandose, ademas el principio genérico de legalidad.

La naturaleza de los fideicomisos de financiamiento que crea el adicionado articulo 19 BIS de la Ley
de Deuda Publica del Estado de Sonora, es privativa y autbnoma de las leyes que aplican a la
administracion publica, lo que implica que si se diera el caso, como fue posteriormente aprobado por
el Congreso del Estado en el Decreto que Autoriza al Titular del Poder Ejecutivo para celebrar un
contrato de Fideicomiso, de que se pretendan afectar especies de contribuciones de este tipo de
fideicomisos, éstas quedarian fuera de las reglas que regulan a los peculios publicos, y destinandolas
a funciones diversas a los gastos publicos, como lo puede ser la especulacién bursatil, y cualquier
otra en que se especifique en los fines del contrato de fideicomiso, o a financiar las actividades en
blusqueda de esos fines, que sin impedimento aparente en estas reformas, puede ser otros a los
gastos publicos, tal y como lo pretende garantizar la reforma al articulo 1 del Cdédigo Fiscal del
Estado de Sonora.

Estos articulos ademas de violar la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, violan lo
dispuesto en los articulos 12, fraccion IV, 84, 86 y 87 de la Constitucion Politica del Estado de
Sonora, toda vez que pretenden posibilitar el destino de contribuciones a objetos diversos de los
gastos publicos, pero ademas, las contribuciones que se recauden deben financiar estrictamente lo
necesario, para unidas a las demas fuentes de ingresos cubrir los gastos publicos, que ademas
deben ser los que se decreten por el Congreso, lo cual demuestra que esta figura del fideicomiso de
financiamiento es incompatible, con lo que establecen los articulos 84 y 86 de la Constitucion Local.

Pero, aln mas, el articulo 87 de la Constitucion Politica del Estado de Sonora provee la facultad
exclusiva a los empleados de Hacienda para manejar los caudales del Estado, por lo que una ley
menor esta impedida de contrariar esta disposicién, lo que no solo invalida la posibilidad de que los
causales de contribuciones del Estado se afecten hacia fideicomisos, sino ademas invalida que éstas
se recauden a través de instituciones de crédito o entidades mercantiles, como lo pretende
establecer esta reforma.

Finalmente, el articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica, ademas, pretende limitar las facultades
hacendarias del Congreso del Estado de Sonora, de establecer o modificar contribuciones estatales,
presupuestos de ingresos y egresos, proponer estimulos fiscales o hipotesis de cancelacién de
créditos fiscales, en contravencion a lo dispuesto por el articulo 64 de la Constitucion Politica del
Estado de Sonora, cuando se trate de contribuciones afectadas al multicitado fideicomiso de
financiamiento.

TERCERO.- Tramite del procedimiento.

Mediante proveido de cinco de septiembre de dos mil siete, el Presidente de esta Suprema Corte de
Justicia de la Nacion ordendé formar y registrar el expediente relativo a la presente acciéon de
inconstitucionalidad, a la que le correspondié el numero 163/2007 y, por razon de turno, designé al Ministro
José de Jesus Gudifio Pelayo para que actuara como instructor en el procedimiento.

Por auto de seis de septiembre de dos mil siete, el Ministro instructor admitié la accion relativa, ordend dar
vista a los Poderes Legislativo y Ejecutivo del Estado de Sonora para que rindieran sus respectivos informes y
al Procurador General de la Republica para que formulara el pedimento correspondiente.

CUARTO.- Informe rendido por el Congreso del Estado.
Al rendir su respectivo informe, el Congreso del Estado de Sonora, en esencia, manifesté:

Que los actores reclaman de manera genérica la invalidez de los treinta y nueve articulos comprendidos
en los ordenamientos legales sefialados; sin embargo, de la simple lectura que se realice de su escrito inicial
de demanda, tan solo se aprecia que los demandantes se limitaron a expresar conceptos de invalidez
Unicamente en relacién con seis de los treinta y nueve articulos comprendidos en los siete ordenamientos
legales que se modificaron, a través del Decreto numero 63.

Esta situacion irregular implica un reconocimiento tacito de los demandantes en cuanto a la
constitucionalidad de todos aquellos preceptos que no fueron atacados en los diversos conceptos de
invalidez, pues sélo se expresaron conceptos de invalidez en relacion con los articulos 2, 3, 19 BIS de la Ley
de Deuda Publica del Estado de Sonora; 1y 5, del Codigo Fiscal y 6 de la Ley de Ingresos y Presupuesto de
Ingresos del Estado para el Ejercicio Fiscal de dos mil siete.
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Con independencia de ello, se hara una referencia integral al Decreto objetado por la demandante, por lo
que el presente informe se dividira en dos, por una parte, en demostrar la constitucionalidad del Decreto
impugnado y, por la otra, en desvirtuar los conceptos de invalidez planteados por la demandante.

A) CONSTITUCIONALIDAD DEL DECRETO IMPUGNADO.

Los preceptos que se reformaron a través del Decreto numero 63, constituyen la base legal que da
sustento a un esquema de financiamiento nuevo y distinto a los tradicionalmente utilizados por los entes
publicos, que representa mayores ventajas financieras y, por lo tanto, ahorros substanciales en el costo del
financiamiento de las obras publicas.

El decreto que hara posible la implementacion de este nuevo esquema de financiamiento, establece lo
siguiente:

° La atribucion del Ejecutivo Estatal para constituir un fideicomiso publico denominado de
financiamiento que, sin estar organizado de manera analoga a los organismos descentralizados o
empresas de participacion estatal mayoritaria, estara asignado a una dependencia de la
administracion publica responsable de que cumpla con los cuales fue constituido.

° La definicion de ser un fideicomiso publico por cuanto a su patrimonio incluira recursos estatales, con
la posibilidad de incluir ademas recursos federales y municipales.

° La aplicabilidad a este fideicomiso de financiamiento de las disposiciones de transparencia y
fiscalizacion de la administraciéon publica estatal, con estipulacién de que el gasto de los fondos
resultantes de su operacién se sujetara a las disposiciones que regulan la contratacién de bienes y
servicios en la administracién publica estatal.

) La determinacién de que las dependencias que participen en este fideicomiso de financiamiento no
podran reservar, con base en el secreto bancario o fiduciario, la informacién relativa a las
operaciones que se lleven a cabo con recursos publicos.

° El fideicomiso de financiamiento se encargara de obtener recursos a través de un financiamiento
externo que puede consistir en la bursatilizacién de flujos publicos futuros a través de la emisién y
colocacion o venta de bonos.

° Las obligaciones directas o contingentes derivadas de empréstitos, créditos o cualquier modalidad de
financiamiento que llegare a adquirir el fideicomiso de financiamiento no seran consideradas como
deuda publica del Estado de Sonora, con la finalidad principal de que en las operaciones
correspondientes no queden comprometidos bienes publicos distintos a los que se aporten
al fideicomiso.

° El fideicomiso hara frente a las obligaciones que adquiera con motivo de sus operaciones de
financiamiento Unica y exclusivamente con los flujos resultantes de las aportaciones fiduciarias del o
los entes pulblicos fideicomitentes provenientes de ciertos impuestos, derechos, productos,
aprovechamientos, participaciones, incentivos 0 algin otro ingreso de que legalmente
puedan disponer.

° Tanto la celebracion de este fideicomiso de financiamiento, como los bienes o derechos que
constituiran su patrimonio fiduciario, el monto del financiamiento respectivo y el destino final que el
Estado dara a los recursos que se obtengan con motivo del financiamiento, requerira de la
aprobacion del Congreso del Estado.

Estas reformas dan sustento y hacen posible la implementacién de una herramienta financiera que implica
una oportunidad, sin riesgo de afectacion de mas bienes publicos de los que seran fideicomitidos, para que el
Estado de Sonora se allegue de los recursos que requiere para el cumplimiento de sus funciones publicas.

Las normas legales integradas en la reforma legislativa combatida por los demandantes, en cuanto
determinan la forma de constitucién y operacion de estos fideicomisos de financiamiento, no implican violacién
de normas constitucionales en los temas de presupuestacién, ejercicio de gasto publico, transparencia,
rendicion de cuentas, ni en otro alguno distinto.

Por el contrario, dicha legislacion secundaria cumple y encuentra pleno sustento y apoyo en diversas
disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En efecto, las reformas aprobadas se encuentran en perfecta armonia con la intencion del Constituyente
Permanente de crear un régimen nuevo y especializado para que los Estados y Municipios puedan acceder a
mayores posibilidades de financiamiento y lograr impulsar su desarrollo, segun se aprecia de la exposicion de
motivos de la reforma al articulo 117 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Asimismo, dichas disposiciones legislativas cumplen cabalmente con los parametros relativos a su
creacion, que se encuentran previstos en los articulos 16, 41 y 116 de la Constitucion Federal, en virtud de
que regulan objetivos y modos de operacién de la administracion interior del Estado de Sonora y con el
despacho de asuntos por parte del Poder Ejecutivo del Estado.
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Del mismo modo, dichas disposiciones cumplen con los principios de fundamentacién y motivacion que
todo acto legislativo debe tener en términos de lo dispuesto por el articulo 16 constitucional, ya que las
normas combatidas fueron elaborados por el érgano constitucionalmente facultado para ello y ademas se
cumplieron con todos los requisitos relativos a cada una de las fases del proceso legislativo.

Una vez precisado lo anterior, debe sefialarse que el Decreto cumple y se sostiene en el articulo 117,
fraccion VIII, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, toda vez que dicho precepto
juridico establece una prohibicion especifica para que los Estados y Municipios contraigan directa o
indirectamente obligaciones o empréstitos con gobiernos, sociedades o particulares extranjeros o que deban
pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio nacional, de donde resulta, a contrario sensu, la atribucion
para los Estados y Municipios de contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos cuando:

a) Se destinen a inversiones publicas productivas.

b)  Se contraigan con gobiernos, sociedades o particulares mexicanos.
c) Se paguen en moneda nacional.

d) Se paguen dentro del territorio nacional.

e) Se respeten las bases que establezcan las legislaturas locales en una ley que tienen la atribucion de
expedir para tal efecto.

f)  Se contraigan por los conceptos y hasta por los montos anuales que fijen las legislaturas locales en
los presupuestos correspondientes.

Las reformas legales que se impugnan, en especifico, el articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica del
Estado de Sonora, establece que los entes publicos podran afectar determinados ingresos a un fideicomiso de
financiamiento, cuyo objeto serd gestionar financiamientos que representen recursos para colocar al Estado
en mejores condiciones para cumplir con sus funciones publicas.

Ahora bien, por lo que respecta a la constitucionalidad del Decreto, éste encuadra perfectamente con lo
prescrito por el articulo 117, fraccion VI, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, toda
vez que en el mismo no se otorga al Estado atribucion alguna que se enfrente o viole dicha disposicion
constitucional en tanto no se previenen atribuciones a favor del Estado para adquirir obligaciones frente a
gobiernos, sociedades o particulares extranjeros, para pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio
nacional.

Lo anterior es asi toda vez que en las reformas legales de referencia:

a) No existe disposicion que establezca que los recursos que los entes publicos capten bajo el esquema
de fideicomiso de financiamiento se destinen a algun gasto publico distinto a las inversiones publicas
productivas, sino que, por lo contrario, se establecen como destino de dichos recursos los que
determine el Congreso del Estado, de modo que sera en cada caso, como sucede en todas las
hipétesis de financiamiento de la obra publica, cuando se determine la exacta obra publica de su
destino, debiendo cumplirse entonces las disposiciones de que sea productiva.

b) No existe disposicion que establezca imperativo o posibilidad alguna de una relacién obligacional
entre el Gobierno del Estado con gobiernos, empresas o particulares extranjeros.

c) No existe disposicion que indique que los bienes o cantidades percibidas por concepto de impuestos,
derechos, productos y demas ingresos que los entes publicos afecten a favor del fideicomiso de
financiamiento deban pagarse en moneda extranjera.

d) No existe disposicion que indique que las obligaciones que se generen con motivo de la obtencion de
financiamiento seran exigibles fuera del territorio nacional.

Por otra parte, la operacion del fideicomiso de financiamiento se regula en diversos ordenamientos
emitidos por el Congreso del Estado de Sonora, con lo que resulta evidente que las bases de financiamiento
fueron establecidas por la legislatura local.

A su vez, el monto de recursos que dicho fideicomiso pueda obtener por medio de financiamiento, la
afectacion fiduciaria del tipo de ingresos y el monto de los mismos que los entes publicos destinen al
fideicomiso para cubrir el financiamiento, tanto como el destino de los recursos que se obtengan por medio del
financiamiento, requerira en cada caso aprobacion expresa del Congreso del Estado, en cumplimiento de la
disposicion constitucional que establece que éstas obligaciones seran por los conceptos y hasta por los
montos que fijen las legislaturas locales en los presupuestos.

Finalmente, no obstante la plena adecuacion del Decreto a lo dispuesto por la fraccion VIII del articulo 117
constitucional, debe sefalarse que no toda asignacion de bienes o recursos publicos a un fideicomiso publico,
como sucede en el caso planteado en el Decreto impugnado, representa una obligacion sujeta a las
condiciones previstas en dicha fraccion, ya que existen un gran nimero de fideicomisos publicos que tienen
un fin distinto a la inversion publica productiva.
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Ahora bien, en relacién con acceso a la informacién publica y transparencia, las modificaciones legales
incluidas en el Decreto impugnado cumplen a cabalidad con las prevenciones establecidas sobre dicha
materia por el articulo 6, fracciones I, lll y IV, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ya
que en cumplimiento con esta disposicion, el Decreto determina que toda informacion generada por los
fideicomisos publicos, incluidos los fideicomisos de financiamiento, sera de acceso publico, tal como se puede
constatar en los articulos 35 BIS, 35 BIS B, 35 BIS C y 35 BIS D de la Ley de Acceso a la Informacion Publica;
47 BIS E, 45 BIS F y 45 BIS G de la Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado y 22 BIS Ay 22 BIS C de la
Ley Presupuesto de Egresos, Contabilidad Gubernamental y Gasto publico del Estado.

Del mismo modo, el decreto cuya validez se sostiene cumple cuidadosamente con lo dispuesto en los
articulos 16, 41, 116, 117, fraccion VIII, y 124 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
toda vez que los Estados cuentan con todas aquellas facultades que no se encuentren reservadas
expresamente a la Federacion, tal como sucede con el concepto de deuda publica, cuya atribuciéon para
definirla es exclusiva de las diversas Entidades del pais.

Esto mismo explica la reforma constitucional que instituye un régimen nuevo y especializado para que los
Estados y Municipios puedan acceder a mayores posibilidades de financiamiento, lo cual se logra mediante la
atribucion de los Estados de determinar que conceptos deben de integrar su deuda publica y, en general, de
establecer las bases y requisitos para la contratacion, registro y control de empréstitos, créditos,
financiamiento o cualquier otro medio obligacional por el cual el Estado puede allegarse de recursos.

De lo anterior se desprende que para la contratacion de deuda por parte de los Estados y Municipios es
preciso atender a las bases que fije cada legislatura local, que es precisamente lo que ha hecho el Congreso
Local cuando ha expedido las reformas legales incluidas en el Decreto cuya invalidez se demanda por catorce
diputados locales.

El decreto impugnado determina, en concordancia con los parametros constitucionales correspondientes,
cuéles obligaciones seran consideradas como deuda publica estatal y cuéles entes publicos podran generar
deuda publica estatal.

Asi tenemos, que en términos del articulo 2 de la Ley de Deuda Publica, que es uno de los preceptos
impugnados por los demandantes, s6lo pueden constituir deuda publica, las obligaciones directas y
contingentes derivadas de empréstitos o créditos a cargo del Estado, Municipios, organismos
descentralizados estatales o municipal mayoritaria y fideicomisos publicos constituidos como entidades
paraestatales o paramunicipales en los que el fideicomitente sea alguno de los entes publicos sefialados.

Interpretado dicho articulo a contrario sensu resulta evidente que todos aquellos entes publicos distintos a
los enunciados, como son los fideicomisos de financiamiento, no constituyen deuda publica.

De manera concordante, en el articulo 3 del citado ordenamiento legal, también cuestionado, se establece
que no constituyen deuda publica las obligaciones de hacer y no hacer que adquieran los entes publicos,
siempre que no se precuantifiquen dafios ni se establezcan penas convencionales para el caso de
incumplimiento.

Finalmente, el articulo 19 BIS de la misma Ley, que también se objeta, prescribe que en los fideicomisos
de financiamiento en los que no se establecen obligaciones directas o contingentes para los entes publicos, el
riesgo de que los bienes o cantidades fideicomitidos no fuesen suficientes para cubrir el financiamiento,
correrd exclusivamente a cargo de los acreedores a los terceros que hayan asumido dicho riesgo, por lo que
no originardn deuda publica, esto es, porque la obligacion de pago correspondiente “se queda en el
fideicomiso” sin afectar a la hacienda publica estatal.

Concordantemente, el decreto cuya constitucionalidad se sostiene, se limita Unicamente a determinar
cuales son las obligaciones y cudles son los entes publicos que podran constituir deuda publica.

En este contexto, la facultad constitucional de las legislaturas locales para fijar las bases conforme a las
cuales los Estados pueden contraer obligaciones o empréstitos, y en general para autorizarlos a que
contraigan deudas, implica un mecanismo constitucional de control legislativo sobre el Poder Ejecutivo en
materia de empréstitos, pues si bien estos créditos son contratados por éste, corresponde al Legislativo la
facultad de dar las bases para su celebracion, aprobarlos, reconocerlos y, en su caso, mandarlos pagar.

A su vez, el decreto cuya validez se sostiene encuentra fundamento y cumple cabalmente lo establecido
por los articulos 16, 41, 116, 117, fraccion VIII, 124 y 126 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, asi como a lo dispuesto en los articulos 64, fracciones XXII, XXIV, XXV, 79, fraccion VII, 80,
fraccion VI, 83 y 90, de la Constitucion Politica del Estado de Sonora, pues de acuerdo con lo dispuesto en
dichos preceptos juridicos:

a) Es atribucién del Ejecutivo presentar cada afio a la consideracion del Congreso los presupuestos de
ingresos y egresos.

b) La hacienda publica estatal se integra por las contribuciones y los ingresos establecidos en
ordenamientos legales por el Congreso del Estado.
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c) Parala recaudacion de los ingresos y el pago de los gastos, el Estado debe sujetarse a las leyes de
ingresos y presupuestos de egresos aprobados por el Congreso.

d) El ejecutivo solo puede destinar los caudales publicos a los objetos destinados por la ley.

e) Es atribucion del Congreso revisar anualmente las cuentas publicas del ejercicio fiscal
correspondiente.

Del andlisis mas somero del Decreto nimero 63, resulta evidente que, ninguna de sus disposiciones viola
los principios constitucionales y criterios jurisprudenciales establecidos en materia presupuestal y fiscalizacién
del gasto publico.

Asi tenemos que el nuevo articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora establece que
los entes publicos podran afectar a fideicomisos de financiamiento sus bienes y las cantidades que perciban
por concepto de impuestos, derechos, productos, aprovechamientos, sus respectivos accesorios, asi como las
participaciones, incentivos y demas ingresos, resultando obvio que dichos ingresos deberan estar incluidos
tanto en el presupuesto de ingresos y egresos que presente cada afio el Ejecutivo para la aprobacién
congresional como en el decreto de aprobacion de ellos que expide anualmente el Poder Legislativo, visto
que, de otra forma, es juridica y materialmente imposible que tales caudales ingresen a las arcas estatales y
mucho menos puedan aportarse a los fideicomiso de que hablamos.

No hay en las disposiciones combatidas determinacién o excepcién algunas que le impidan a este Poder
Legislativo al ejercicio de la atribucidn constitucional de decidir anualmente tanto sobre los ingresos como
sobre los egresos publicos del Estado.

Del mismo modo, en el Decreto en cuestion no hay violacion al principio de anualidad presupuestaria
prescrito tanto en la Constitucion General de la Republica como en la de Sonora, pues claramente el
impugnado articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica de la Entidad establece que el Congreso del Estado
debera aprobar los egresos que se destinaran a los fideicomisos de financiamiento, que es, a todas luces, una
funcioén legislativa que sélo puede ejercerse en el contexto de una aprobacién anual del ingreso y el egreso
del Estado.

Asi las cosas, el precepto en cuestion no debe entenderse como lo pretenden hacer ver los demandantes,
pues el Poder Legislativo conserva y tiene que conservar necesariamente su atribucion de conocer y
determinar anualmente los conceptos y montos que se afectaran al fideicomiso, pues de otro modo no podria
destinarsele recurso alguno.

Por otra parte, el Decreto impugnado cumple también con la disposicion constitucional que establece que
el Ejecutivo solo podra destinar los caudales publicos a los objetos establecidos por la ley, pues son
precisamente las Leyes de Deuda Publica y Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Sonora, y en su
momento el presupuesto de egresos correspondiente, las disposiciones normativas que facultan al Ejecutivo a
destinar recursos a los fideicomisos de financiamiento.

Asimismo, el Decreto en cuestion cumple a cabalidad con las disposiciones constitucionales relativas a la
fiscalizacion del gasto publico.

Lo anterior es asi, en virtud de que el articulo 47 de la Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo del Estado
establece que a los fideicomisos publicos que no se organicen de manera analoga a los organismos
descentralizados o empresas de participacion estatal mayoritaria, les seran aplicables las disposiciones de
fiscalizacién de la administracién puablica estatal.

Se establece ademas, en el articulo 47 BIS B de la invocada Ley Organica del Poder Ejecutivo, que en los
casos de fideicomisos publicos debera darse cumplimiento a los requerimientos de informacién que sean
solicitados por las unidades de enlace correspondientes, la Secretaria de la Contraloria General del Estado o
por el Instituto Superior de Auditoria y Fiscalizacion, en el ambito de sus respectivas competencias, relativos
al manejo y destino de recursos publicos estatales.

A su vez. el articulo 47 BIS E de la normatividad de referencia estatuye adicional y reiterativamente que
los recursos publicos aportados a fideicomisos se consideraran publicos para efectos de transparencia y
rendicion de cuentas; en tanto, que el diverso articulo 47 BIS G de dicho cuerpo normativo prescribe que la
informacién que generen las dependencias y entidades del Gobierno del Estado en materia de fideicomisos
para la integracion de los informes trimestrales que se envien al Congreso del Estado debera incluir el detalle
de los ingresos de recursos publicos otorgados en el periodo, junto con rendimientos financieros y egresos
realizados en el periodo, asi como su destino.

Debe puntualizarse, sobre este mismo tema, que no obstante que el multicitado articulo 19 BIS de la Ley
de Deuda Publica establece que la operacion interna de los fideicomisos de financiamiento serd ajena a la
normatividad aplicable a la administracion publica estatal o municipal, bajo ningiin motivo puede ni debe
entenderse que esto lo hace quedar exento de la observacién de todas las disposiciones normativas en
materia de transparencia, vigilancia y fiscalizacién del gasto publico, sino que, por las disposiciones expresas
sobre dicho punto que se ha citado, tales fideicomisos quedan invariablemente sujetos a la expresada
normatividad.
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Finalmente, el Decreto cuya validez se sostiene cumple y se encuentra fundado en lo establecido por los
articulos 16, 31, fraccion 1V, 126 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, toda vez que el
articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora establecera presupuestariamente el destino
de los recursos que se obtengan por el financiamiento correspondiente, por lo que es claro que al definirse al
destino de los recursos, queda perfectamente acreditado que ello se hara para cubrir el gasto publico.

En este sentido, es preciso mencionar que son precisamente las Leyes de de Deuda Publica del Estado
de Sonora y Organica del Poder Ejecutivo del Estado de la Entidad, junto con el presupuesto de egresos
correspondiente, las disposiciones que definan el gasto publico de los recursos correspondientes.

Asimismo, vale la pena sefialar que los recursos publicos que se le asignen serviran para que el Estado
pueda allegarse de una cantidad sustancial de recursos que se utilizaran para atender las demandas
ciudadanas que determine el Congreso del Estado, en ejercicio de su facultad soberana de decidir el monto y
destino del gasto publico.

En este orden de ideas, la asignacion de recursos publicos a favor de un fideicomiso de financiamiento,
que representa un instrumento de desarrollo econémico con la clarisima funcién de atender las demanda
publicas, demuestra muy evidentemente que la asignacion de dichos recursos no puede tener otra finalidad
que la de ejercer el gasto publico a favor de la colectividad del Estado.

En virtud de lo anterior es que se considera que el Decreto impugnado cumple, cabal y cuidadosamente,
con el marco constitucional aplicable a la normatividad secundaria sobre la materia de que trata.

B) REFERENCIA ESPECIAL A LOS CONCEPTOS DE INVALIDEZ PLANTEADOS POR LA PARTE
ACTORA.

1.- Por lo que se refiere al primer concepto de invalidez planteado por la parte actora, a través del cual
sostiene que los articulos 2 y 3, fraccién Il, de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, contravienen lo
dispuesto por los articulos 16 y 117, fraccién VIII, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, ya que, por una parte, impiden considerar deuda publica a cualquier obligacién directa y
contingente derivada de empréstitos o créditos a cargo de fideicomisos que no se organicen de manera
analoga a los organismos descentralizados o empresas de participacion estatal mayoritaria, creando un caso
de excepcion; por la otra, atendiendo a la naturaleza del concepto de deuda publica, el legislativo no podria
por decreto declarar que la contratacién de obligaciones o empréstitos por parte de fideicomisos que no sean
paraestatales no sea deuda publica y; finalmente, el Ejecutivo sin cumplir con los requisitos que establece la
Ley de Deuda Publica de la Entidad y sin autorizacién del Congreso podria contratar obligaciones o
empréstitos a cargo del Estado y comprometer la hacienda publica, si dicha contratacion la hace a través de
fideicomisos financieros; el mismo resulta insostenible, pues constitucionalmente, las Legislaturas Locales se
encuentran en posibilidad de definir las bases conforme a las cuales los Estados pueden contraer
obligaciones o empréstitos, y en general para autorizarlos a que contraigan deudas, convirtiéndose en un
mecanismo de control constitucional del Poder Legislativo sobre el Poder Ejecutivo, que debe entenderse
como el ejercicio de la soberania congresional para reconocer, no reconocer, 0 reconocer parcialmente la
deuda de que se trate, que es, desde luego como ya se ha detallado, un mecanismo que las reformas legales
del caso mantienen en completa y perfecta operacion al establecer cuales obligaciones constituyen deuda
publica estatal y cuales entes pueden contratarla.

2.- En relacién con el segundo concepto de invalidez, a través del cual los demandantes sostienen que los
articulos 2 y 3, fraccion Il, de la Ley de Deudas Publica del Estado de Sonora, contravienen lo dispuesto por
los articulos 16 y 117, fraccion VI, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, debido a
que, por una parte, eliminan del concepto de deuda publica estatal a aquella que el Estado adquiera como
avalista o deudor solidario de los Municipios; por la otra, reconoce como empréstitos directos o contingentes a
aquellas obligaciones asumidas solidariamente o subsidiariamente por el Estado con los Municipios y, ain asi
no lo considera deuda vy, finalmente establece que no sera deuda publica ni los empréstitos ni las obligaciones
de los entes cuando no se precuantifiguen dafios ni penas convencionales por incumplimiento, siendo que ello
no puede ser un criterio aceptable para determinar si una obligacidn constituye o no deuda publica; el mismo
resulta insostenible, toda vez que el Poder Legislativo tiene atribuciones constitucionales suficientes para
definir las obligaciones constitutivas de deuda publica estatal y cuales son los entes que pueden contratarla.

3.- En relacién con el tercer concepto de invalidez, a través del cual los demandantes sostienen que el
articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, contraviene lo dispuesto en los articulos 16
y 117, fraccion VIII, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en virtud de que de
conformidad con lo dispuesto por dicho precepto legal, la operaciéon de financiamiento no sera deuda publica;
sin embargo, reconoce que los recursos afectos seran para pagar a los inversionistas, por lo que se esta ante
la presencia de deuda publica; se sefiala que el mismo resulta infundado, en atencién a que la operacion de
financiamiento no es deuda publica porque la opera un fideicomiso excluido de la administracion estatal y



Martes 22 de junio de 2010 DIARIO OFICIAL (Segunda Seccion) 17

paraestatal para estos precisos efectos, segun determinacion legislativa que esta Soberania puede
validamente emitir; y cuyo objetivo es evitar que los activos estatales en lo general puedan ser afectados por
algun eventual incumplimiento del fideicomiso al determinarse que dicho riesgo se asuma exclusivamente por
los terceros que se involucren en la operacion financiera.

Asi, por una parte, los terceros que otorgan el financiamiento saben de antemano que el riesgo de
recuperarlo deben asumirlo Unica y exclusivamente ellos mismos, y, por la otra, los activos gubernamentales
de Sonora quedan a salvo de verse afectados por ese riesgo.

Aparte, los demandantes parten de la premisa errénea de que toda obligacion de pago por parte de un
ente publico implica necesariamente una deuda publica; y esto es falso porque el Poder Legislativo tiene la
atribucion de determinar cuéles obligaciones del Estado constituyen deuda publica.

Como bien se expuso, tanto el monto de los recursos que dicho fideicomiso pueda obtener por medio de
financiamiento, como la afectacion del tipo de ingresos, lo que los entes publicos destinen el fideicomiso para
cubrir el financiamiento obtenido y el destino final de los recursos que se obtengan con motivo del mismo,
requieren de la aprobacion insalvable del Congreso del Estado.

Ademas, este Poder Legislativo ha conservado vigente su atribucion constitucional de decidir anualmente
tanto lo relativo a los ingresos como a los egresos publicos del Estado, de modo que permanece incolume el
marco constitucional regulatorio de la materia de que se trata.

4.- En lo concerniente al cuarto concepto de invalidez, a través del cual los demandantes sostienen que el
articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica del Estado de Aguascalientes, contraviene lo dispuesto por el
articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en virtud de que la reforma elimina la
posibilidad de que por decision gubernamental los recursos afectados al fideicomiso puedan ser destinados a
otros fines, evitando asi, que el Poder Legislativo decida el gasto publico segun lo establecen los articulos
64, fraccion XXIl, 84, 85 y 150 de la Constitucion Politica del Estado de Sonora; se insiste en que en las
reformas legales no hay indicio alguno de que el Congreso Local hubiere enajenado, renunciado o perdido su
atribucion constitucional de decidir anualmente sobre los ingresos y los egresos publicos del Estado.

A su vez, el argumento relativo a que con dichas reformas, se permite a los inversionistas o al tercero
garante tener control sobre la aplicacion de los recursos derivados del activo financiado, es sencillamente
absurdo y se ha construido por los demandantes sin apoyo, aparte de que no hay en ninguna de las
disposiciones cuestionadas base o sustento que permita siquiera sospechar que algun tercero pudiera decidir
arbitrariamente sobre el destino y aplicacion de recursos publicos; por el contrario, es el propio Decreto el que
establece claramente el destino y manejo que se dara a los recursos publicos obtenidos por conducto de un
fideicomiso de financiamiento, siempre sujeto a lo que disponga sobre el particular el Congreso del Estado.

Por lo que se refiere al planteamiento relativo a que con dicha reforma legal se violan los principios que
regulan el manejo de recursos publicos, pues el articulo 87 de la Constitucion Local establece que sélo los
empleados de Hacienda manejaran caudales del Estado; se precisa que si bien es cierto que el articulo 5 del
Cadigo Fiscal permite que se autorice a instituciones de crédito o entidades mercantiles para recibir los
ingresos que el Estado tiene derecho a percibir, también lo es que en dicha disposicion claramente se
establece que la recaudacion, administracion, determinacién y cobranza proveniente de todos los ingresos del
Estado permanece a cargo del Ejecutivo por conducto de la Secretaria de Hacienda, sin perjuicio de que ésta
pueda autorizar a instituciones de crédito o entidades mercantiles para que reciban y custodien dichos
numerario, como se ha hecho desde siempre cuando el Estado maneja, verbigracia, en cuentas de cheques o
depositos a plazo los fondos publicos provenientes de la actividad recaudatoria.

Lo anterior no significa que dichas instituciones puedan disponer arbitrariamente y a su antojo de los
recursos provenientes de los ingresos publicos, ni mucho menos que dichos recursos entren a formar parte de
las arcas o patrimonios de dichas instituciones que, en los casos de fideicomiso, no pueden hacer otra cosa
que seguir las reglas estipuladas en los propios contratos fiduciarios y, en su caso, cumplir con las
instrucciones de las autoridades hacendarias correspondientes.

Finalmente, por lo que se refiere al argumento relativo a que dichas reformas contravienen el principio de
anualidad pues el fideicomiso continuara ejerciendo gasto publico durante su vida, sin que el Legislativo
pueda anualmente determinar el monto y destino de los recursos asignados a dicho fideicomiso, haciendo
nugatoria la funcion presupuestal del Legislativo, pues se reducira a autorizar al Gobernador a contrata un
fideicomiso de esta naturaleza, renunciando con ello a definir el destino de los bienes fideicomitidos en el
futuro; el mismo se califica como falso, toda vez que ninguna de las normas secundarias abre la mas minima
posibilidad de que este Poder Legislativo deje de ejercer su atribucidn constitucional de decidir anualmente
sobre los ingresos y los egresos publicos del Estado.

5.- En cuanto al quinto concepto de invalidez, a través del cual la parte actora argumenta que el articulo 19
BIS de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, contraviene los articulos 16, 41, 74 y 116 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en virtud de que durante la vigencia del fideicomiso, el
Congreso Local no podra definir anualmente en el presupuesto el destino de los recursos afectados al
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fideicomiso, contraviniendo los principios de legalidad y anualidad; se sefiala que el mismo resulta
equivocado, toda vez que los bienes e ingresos que el mencionado articulo de la Ley de Deuda Publica
autoriza para afectarse fiduciariamente deben estar incluidos, tanto en el presupuesto de ingresos y egresos
que anualmente presenta el Ejecutivo a la consideracion del Congreso, como en la aprobacion que de ellos
realice el Poder Legislativo para periodos anuales; ademas de que no existe apoyo alguno para que alguien
pudiese sospechar que el Congreso Local dejarda de ejercer su atribucion constitucional de aprobar
anualmente lo relativo a los ingresos y egresos del Estado.

Por lo que se refiere al argumento relativo a que el Congreso si cuenta con atribucion constitucional para
realizar afectaciones presupuestales multianuales, empero el procedimiento para ejercerla dista mucho de lo
gue el Congreso autoriz6 con la reforma impugnada, toda vez que no se conté con el voto de las dos terceras
partes de los diputados locales; el mismo resulta equivocado, toda vez que no hay nada que justifique esta
alegacion, ya que si bien es cierto que la Constitucion de Sonora establece en su articulo 64, fraccién XXII, la
posibilidad de integrar en el presupuesto de egresos partidas multianuales para solventar obligaciones que se
deriven de la contratacion de obras o servicios prioritarios para el desarrollo estatal, cuando dichas
obligaciones comprendan dos o mas ejercicios fiscales, mediante el voto de las dos terceras partes de los
integrantes del Congreso, no es menos cierto que el Decreto en cuestion, y especificamente el articulo 19 BIS
de la Ley de Deuda Publica, define una estrategia financiera diferente y al margen de las contrataciones
especificas de obras prioritarias cuyo pago se hace en méas de un ejercicio fiscal, siendo dicha estrategia una
hipotesis que, contrariamente a la de la presupuestacion multianual, no modifica la atribucion del Congreso del
Estado para decidir expedir anualmente la ley de ingresos y el presupuesto de egresos del Estado.

6.- El argumento relativo a que la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora regula situaciones que el
Congreso Local no puede definir por carecer de atribuciones constitucionales para tal efecto, invadiéndose las
facultades de la Federacion al crear un fideicomiso de financiamiento, con naturaleza privada, en una ley loca;
resulta falso, toda vez que esa Legislatura no ha legislado ni sobre los requisitos de formacién del contrato de
fideicomiso, ni sobre su objeto, ni sobre su alcance, ni sobre su extensién temporal, etc., que es lo que se
encuentra definido por una Ley Federal por ser éste un contrato de naturaleza mercantil.

Lo anterior es asi, en virtud de que lo que se ha hecho, por ser de su competencia, es solamente definir
cuales son los bienes del Estado que pueden constituir patrimonio de un fideicomiso de financiamiento y las
condiciones segun las cuales su operacién no constituye deuda publica estatal.

Por otra parte, el hecho de que el Congreso de Sonora delimite en una Ley el conducto o via mediante o
desde la cual el Estado podra adquirir financiamiento no implica que se esté invadiendo la atribucion del
Congreso Federal de legislar en materia de comercio; y desde luego es claro que dicha operacion de
financiamiento, cuando se realice, debera apegarse a toda la normatividad mercantil que para el caso tenga
establecida el Congreso de la Unién mediante una o mas leyes federales.

En cuanto al argumento relativo a que con ello se viola el principio de anualidad del presupuesto, sobre la
base de la que hasta en tanto se aprueben los ingresos cada afio, lo que en realidad se estd mandando al
fideicomiso son expectativas de derecho y no un bien propiedad del Estado; se sostiene que este es un
alegato sin sentido logico, pues si lo que se “manda”’ a un fideicomiso de financiamiento son solamente
expectativas de derecho, como dicen los demandantes, sera en todo caso un punto que deberan evaluar los
financistas que accedan a intervenir en el mismo, sin que el punto sea o implique un problema de tipo
constitucional.

La realidad es, sin embargo, que no son expectativas de derecho lo que se afecta al fideicomiso de
financiamiento, sino recursos provenientes de ingresos plenamente sustentados en las leyes de ingresos
correspondientes.

7.- Por lo que se refiere al séptimo concepto de invalidez, a través del cual los demandantes, en esencia,
sostienen que el Decreto nimero 63, violentd en forma directa la Constitucion Local y la Ley de Deuda Publica
del Estado de Sonora e, indirectamente, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al crear,
por una parte, un régimen de excepcion al no considerar como deuda publica lo que la propia Ley de Deuda
Publica de la Entidad considera que si lo es y al desincorporar, por la otra, ingresos futuros sin que éstos
hayan sido autorizados anualmente por el Congreso Local; se sefiala, en primer lugar, que es juridicamente
impensable que la Ley de Deuda Publica de la Entidad, considere deuda publica lo que la propia ley establece
que no lo es; precisandose, ademas, que es atribucion del Poder Legislativo determinar en un momento dado
cuales son las obligaciones que seran deuda publica del Estado y cuéles, de modo que la definiciéon del caso
encuadra perfecta y exactamente en la regulacion constitucional respectiva y; en segundo lugar, que resulta
evidente que no se desincorporaran ingresos futuros sin autorizacién previa del Congreso, toda ve que es éste
quien determinard, en ejercicio de su facultad presupuestal anual, los ingresos que afectaran a favor de los
fideicomisos de financiamiento previstos por la normatividad impugnada.
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8.- En cuanto al argumento que hizo valer la parte demandante en el octavo concepto de invalidez en el
sentido de que el articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica de la Entidad, contraviene al articulo 16 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en virtud de que el fideicomiso de financiamiento es
un ente ajeno a los Poderes Constitucionales, con caracteristicas similares a los organismos autbnomos, por
lo que vulnera el principio de division de poderes; se precisé que ésta cae por su propio peso, toda vez que si
bien es cierto que el Poder Ejecutivo queda facultado para constituir fideicomisos de financiamiento, éste sélo
lo puede hacer con aprobacion previa del Poder Legislativo, o que, muy al contrario de crear un ente ajeno a
los Poderes constitucionales, en realidad fortalece el sistema de contrapesos implicito en la division de
poderes al ser necesaria e indispensable la participacion tanto del Ejecutivo domo la del Legislativo para la
materializacion de dicho fideicomiso.

Por otra parte, es imposible imaginar siquiera al fideicomiso de financiamiento como un ente ajeno e
incluso por encima de los poderes constituidos, cuando ha quedado evidenciado que dicha figura fiduciaria
estard invariablemente sujeta a las normas legales relativas a transparencia, vigilancia y fiscalizaciéon del
gasto publico y a la aprobacion del Legislativo por lo que respecta a los recursos que le seran asignados.

9.- Finalmente, por lo que se refiere al planteamiento que hicieron valer los demandantes en el noveno
concepto de invalidez, a través del cual sefialan que los articulos 19 BIS de la Ley de Deuda Publica, 1 y 5 del
Cddigo Fiscal y 6 de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Ingresos del Estado para el ejercicio fiscal 2007,
todas del Estado de Sonora, contravienen los principios de destino de las contribuciones y de legalidad, al
pretender, por una parte, que a los recursos de los fideicomisos se les destine para otros fines distintos al de
solventar los gastos publicos y, al establecer, por la otra, que se autoriza el manejo de los recursos a
instituciones de crédito o entidades mercantiles, siendo que sélo los empleados de Hacienda pueden manejar
los caudales del Estado; se sefiala que contrariamente a lo precisado por los demandantes, el Decreto en
cuestion establece claramente que los ingresos que seleccione el Congreso del Estado como patrimonio de
un fideicomiso de financiamiento deberan tener precisa e invariablemente como destino, la realizacion del
gasto publico.

Lo anterior es asi, en virtud de que los recursos publicos que se le asignen al fideicomiso de
financiamiento serviran para que el Estado pueda allegarse recursos que se utilizaran para atender las
demandas ciudadanas que determine el Congreso del Estado en ejercicio de su facultad soberana de
asignacion del gasto publico.

QUINTO.- Informes rendidos por el Gobernador y Secretario General de Gobierno del Estado.

Por su parte, el Gobernador del Estado de Sonora y el Secretario de Gobierno de la Entidad, en esencia,
manifestaron lo siguiente:

1.- La actuacién del Ejecutivo del Estado de Sonora en el proceso legislativo que culmind con la
publicacion de las normas impugnadas fue estrictamente apegada a lo prescrito por los articulos 56, 79,
fraccion | y 82 de la Constitucion Politica de Sonora, que establecen como obligaciones del Gobernador, la de
promulgar sin demora las leyes, decretos y acuerdos, ejecutarlos y hacer que se ejecuten y suscribir las leyes,
decretos y demas documentos propios de su funcién con el refrendo del Secretario de Gobierno.

Asimismo, se pudo constatar que el proceso legislativo que culminé con la aprobacién de las normas
impugnadas cumplié rigurosamente con lo dispuesto por la Constitucién Politica del Estado de Sonora; pues
en su momento, las iniciativas del caso fueron presentadas ante la Legislatura Local por quienes tienen
conferida la atribucién legal para hacerlo en los términos del articulos 53, fraccién |, de dicha Carta
Fundamental Local; dicha iniciativa fue turnada a Comision Legislativa para su dictaminacién, de conformidad
con lo dispuesto por el articulo 55 del mencionado ordenamiento constitucional; una vez dictaminada la
iniciativa, fue sometida a votacion del Pleno Cameral, siendo aprobada por mayoria absoluta de sus
integrantes en sesion celebrada el dia catorce de agosto de dos mil siete y remitida a este Poder Ejecutivo
para su sancion y publicacion inmediata tal y como o previene el articulo 56 de la Ley Constitucional en cita.

Finalmente, al corroborar que el proceso legislativo se desahogdé con apego a las disposiciones
constitucionales invocadas y que el contenido del Decreto respectivo se encuentra en armonia con las
disposiciones de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos y con la Constitucién Politica del
Estado de Sonora, se determind aprobar dicho acto legislativo sin formular observaciones, procediendo a
sancionarlo y publicarlo de manera inmediata, tal y como lo disponen los articulos 56, 57 y 79, fraccion |, de la
Constitucion Politica de Sonora.

2.- El Decreto en cuestion, regula en esencia un modelo novedoso y eficaz para que la Administracion
Estatal obtenga financiamiento y atienda de manera eficiente sus funciones publicas, en condiciones mucho
mejores a las obtenidas mediante los procedimientos financieros tradicionales, al establecer:

a) La atribucién para que el Poder Ejecutivo Estatal constituya fideicomisos publicos denominados “de
financiamiento” que, por razon de su naturaleza, se organizardn de manera distinta a los organismos
descentralizados o empresas de participacion estatal mayoritaria.
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b) La funcion de dicho fideicomiso sera obtener recursos mediante financiamiento externo, el cual podra
consistir en la burzatilizacion de futuros flujos publicos a través de la emision y venta de bonos.

c) Las obligaciones que se lleguen a adquirir por conducto de este fideicomiso con motivo de los
financiamientos respectivos no serdn considerados deuda publica del Estado y, por consiguiente,
tales financiamientos no comprenderan recursos publicos distintos a los que aporte el Estado al
propio fideicomiso.

d) Los recursos que el Estado afectara a los fideicomisos provendran de ciertos impuestos, derechos,
productos, aprovechamientos, participaciones, incentivos o algin otro ingreso, que legalmente se
pueda disponer, segun lo determine el Poder Legislativo en cada ocasion.

e) La constitucion del fideicomiso de financiamiento, los recursos y montos que se afectaran a su favor,
el monto del financiamiento y el destino que el Poder Ejecutivo dara a los recursos que se obtengan
del financiamiento correspondiente requeriran siempre de la autorizacién expresa del Congreso
del Estado.

Especificamente las normas generales que se discuten con la accién de inconstitucionalidad del caso
encuentran pleno sustento en los articulos 6, 16, 41, 116, 117, fraccion VIII, 124 y 126 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por las siguientes razones:

a) El decreto regula aspectos especificos de la administracion y gobierno interior del Estado.

b) El decreto no otorga atribuciones al Estado para asumir obligaciones a favor de gobiernos,
sociedades o particulares extranjeros, ni para pagar obligaciones en moneda extranjera, y mucho
menos fuera del territorio nacional.

c) El decreto implica que la operacion de los fideicomisos de financiamiento se regulara por leyes
emitidas por el Congreso de Sonora.

d) El decreto establece que los conceptos y montos del financiamiento correspondiente seran fijados
por la legislatura del Estado de Sonora.

e) El decreto prescribe que toda informacion que generen los fideicomisos de financiamiento sera de
acceso publico, en tanto los recursos que se aporten a dichos fideicomisos se consideraran publicos
para efectos de transparencia y rendicion de cuentas.

f)  En ejercicio de la atribucién constitucional otorgada a las legislaturas de los Estados para fijar las
bases para que los Estados y Municipios contraten obligaciones o empréstitos, el Decreto determina
cuales obligaciones seran consideradas deuda publica estatal y cudles entes publicos podran
generar deuda publica estatal.

g) Eldecreto previene que los recursos que se destinen a los fideicomisos de financiamiento deben ser
aprobados por el Congreso Local, el cual conserva invariablemente su atribucién constitucional de
determinar anualmente el destino del gasto publico.

h) El decreto ordena que los fideicomisos de financiamiento se sujeten a todas las disposiciones legales
en materia de transparencia, vigilancia y fiscalizacion del gasto publico.

SEXTO.- Opinion del Procurador General de la Republica.

El Procurador General de la Republica al momento de formular su opinién, en esencia, manifestd lo
siguiente:

1.- En relacion con los planteamientos que hacen valer los demandantes en el sentido de que los articulos
2, 3, fracciones II, IV y VIIl y 19 Bis, tercer parrafo de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora,
transgreden lo dispuesto por los articulos 16 y 117, fraccion VIII, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, se precisé que antes de emitir una opinién al respecto, era necesario precisar los alcances
de dichos preceptos constitucionales.

En primer lugar, se sefial6 que por deuda publica se deben entender los adeudos del Estado o de los
entes publicos descentralizados o territoriales (sic), consistentes en obligaciones de dar sumas de dinero por
una relacion contractual o por imperio de la ley; o bien, con motivo del otorgamiento de garantias reales o
personales.

Asi las cosas, se establecid que un gobierno puede incurrir en endeudamiento por diversas razones, sin
embargo, dentro de las mas comunes encontramos:

a) La satisfaccion de necesidades temporales por insuficiencia de ingresos del gobierno respecto de su
gasto.

b)  El enfrentamiento de emergencias derivadas de catastrofes naturales o guerras.

c) Elfinanciamiento de nacionalizaciones, ya sea de empresas dedicadas a sectores prioritarios o a la
estatizacion de la Banca.
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d) Obra publica para la reactivacion de la economia en fases de recesion y crisis para la continuidad del
crecimiento.

e) Politicas gubernamentales, como la compraventa de papel publico por parte del Banco Central.

Finalmente, se precis6 que la Enciclopedia Juridica Mexicana define al empréstito como un mutuo, a la luz
de lo dispuesto en los articulos 2384 y 2393 del Cddigo Civil, en donde el mutuo es el contrato por el cual el
mutuante se obliga a transferir la propiedad de una suma de dinero o de otras cosas fungibles al mutuario,
quien se obliga a devolver otro tanto de la misma especie y calidad, con la posibilidad de estipular el pago de
un interés.

Acto seguido, se cité el texto del articulo 117, fraccién VI, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, asi como la exposicion de motivos del veintiuno de abril de mil novecientos ochenta y uno,
de donde se observa que fue voluntad del Constituyente Permanente:

° Introducir cambios con el propdsito de dar precision y claridad ante las diversas formas de como en
esta época se compromete el crédito publico.

) Ampliar la materia a la que podran destinarse los empréstitos y otras obligaciones susceptibles de
ser contraidas por Estados y Municipios, con el proposito de fijar las bases de un ejercicio razonable
de esas facultades.

) Las inversiones publicas productivas que se realicen, impulsaran, sin lugar a dudas, la actividad
econdmica regional y urbana, favoreceran el crecimiento de la economia y permitiran la generacion
de ingresos fiscales con los que se amorticen los créditos en los plazos en que se haya diferido el
pago.

° La creaciéon de nuevos modos de financiamiento del gasto publico y el aumento de la recaudacion
fiscal que se producird como consecuencia, aumentaran la capacidad de pago de los Estados y
Municipios.

° Las Legislaturas de los Estados fijaran las bases conforme a las cuales pueden contraer deuda
publica, aprobarla, reconocerla y, en su caso, mandarla pagar.

Del andlisis del articulo 117, fraccién VIII, de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos se
observa que existe una prohibicién especifica para que los Estados y Municipios contraigan de manera directa
o indirecta obligaciones o empréstitos con gobiernos de otras naciones, sociedades o particulares extranjeros
gue deban pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio nacional.

Asimismo, el numeral en cita dispone que todas las deudas, obligaciones o empréstitos que contraten los
Estados y Municipios deberan tener como fin la inversion publica productiva, incluyendo aquellas que
contraigan las entidades de las administraciones publicas paraestatales o paramunicipales, atendiendo a las
bases legales que emitan las legislaturas en materia de deuda publica y Unicamente por los conceptos y hasta
por los montos que aprueben anualmente en sus presupuestos.

Ahora bien, partiendo del principio establecido en el articulo 124 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en el sentido de que los Estados cuentan con todas las facultades que no se encuentran
reservadas expresamente a la Federacion, es de sefialarse que del analisis del articulo 117, fraccién VIII,
constitucional, no se desprende un atribucidon exclusiva de la Federacién para determinar los conceptos
integrantes de la deuda publica de los Estados, por lo que en ese sentido, el Congreso del Estado de Sonora,
tiene atribuciones exclusivas para poder determinar qué conceptos deben integrar su deuda publica,
atendiendo a las bases que fije la misma Legislatura Local.

Asi, cuando la Constitucién Federal otorga a las Legislaturas de los Estados la atribucion de fijar las bases
para que los Estados y Municipios contraten obligaciones o empréstitos, la Unica limitante que debe existir es
en el sentido de que ni las obligaciones ni los empréstitos se contraigan con gobiernos, sociedades o
particulares extranjeros; que no se paguen en moneda extranjera o fuera del territorio nacional; que su destino
sea para inversiones publicas productivas y por los conceptos y hasta por los montos que fije cada legislatura
en el presupuesto respectivo.

De ahi que los Congresos Estatales, ya sea a través de un acto formal y materialmente legislativo o
materialmente administrativo pero formalmente legislativo, pueda mandar reconocer qué forma parte y que no
forma parte de la deuda publica de un Estado.

En este contexto, la facultad constitucional de las legislaturas locales para fijar las bases conforme a las
cuales los Estados pueden contraer obligaciones o empréstitos y, en general, para autorizarlos a que
contraigan deudas, implica un mecanismo constitucional de control legislativo sobre el Poder Ejecutivo en
materia de empréstitos, pues si bien estos créditos son contratados por éste, corresponde al Legislativo la
facultad de dar las bases para su celebracion, aprobarlos reconocerlos y, en su caso, mandarlos pagar.
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De esta forma, dicha facultad debe entenderse como una atribucidon para reconocer, no reconocer o
reconocer parcialmente la deuda, pues de otra forma la atribucién no tendria sentido toda vez que si se
entendiera como invariablemente como imperativo, no pasaria de ser una formalidad sin objetivo y, por ende,
dejaria de operar este importante mecanismo de control legislativo en materia de endeudamiento.

Por su parte, el articulo 16 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, es la disposicién
gue consagra el principio de legalidad, conforme al cual todo acto de molestia debe provenir de autoridad
competente, constar por escrito y estar debidamente fundado y motivado.

Asi, tomando en consideracion que los poderes publicos se encuentran sujetos a la ley, debe estimarse
que el principio de legalidad se extiende también al Poder Legislativo, ya que éste se encuentra sujeto a
normas de rango constitucional y legal, por lo que el érgano legislativo, lejos de ser ilimitado, encuentra limites
constitucionales que, en caso de ser vulnerados, resultaran en la invalidez de sus actos.

En este sentido, el Congreso del Estado de Sonora se encuentra obligado a observar las disposiciones
que la Constitucion Local y las leyes ordinarias establecen para modificar cualquier ordenamiento juridico
vigente en el Estado.

Asi las cosas, tratandose de los actos legislativos, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha estimado
que la garantia de legalidad —fundamentaciéon y motivacién— se satisface cuando el érgano legislativo que
expide el ordenamiento, esta constitucionalmente facultado para ello, es decir, cuando actda dentro de los
limites de las atribuciones que la Constitucién correspondiente le confiere, y cuando las leyes que emite se
refieren a relaciones sociales que reclaman ser juridicamente reguladas.

1.1.- Una vez precisado lo anterior, debe sefialarse que los accionantes sostienen que los articulos 2 y 3,
fraccion 11, de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, son inconstitucionales, en primer lugar, en virtud
de que impiden considerar deuda publica a cualquier obligacién directa y contingente derivada de empréstitos
o créditos a cargo del fideicomiso que se organicen de manera anéloga a los organismos descentralizados o
empresas de participacion estatal mayoritaria, creando una excepcién; en segundo lugar, en atencién a que
excluyen de la exigencia de cumplimiento de los requisitos establecidos en el articulo 19 del ordenamiento
legal en comento, a aquellos fideicomisos que el Poder Ejecutivo constituya que no fueran considerados como
entidades paraestatales; en tercer lugar, dado que atendiendo a la naturaleza del concepto de deuda publica,
el legislativo no podria por decreto declarar que la contratacién de obligaciones o empréstitos por parte de
fideicomisos que no sean paraestatales no sera deuda publica, pues el caracter de lo que es deuda depende
de si el cumplimiento de tal empréstito u obligacion compromete o no directa o indirectamente a la hacienda
publica, sin depender de la organizacion o estructura organizativa del ente que la contrate y; finalmente, ya
que permiten que el Ejecutivo, sin cumplir con los requisitos que establece la Ley de Deuda Publica y sin
contar con la autorizacion del Congreso del Estado, contraten empréstitos a nombre del Estado y
comprometer la hacienda publica, en los casos en que ello lo haga a través de los fideicomisos de
financiamiento, sin embargo, dichos planteamientos resultan infundados en atencion a lo siguiente:

Los articulos 64, fracciones XXVIl 'y XLIV y 84 de la Constitucion Politica del Estado de Sonora, entre otras
cuestiones, establecen, por una parte, que es facultad del Congreso del Estado de expedir leyes
concernientes a la administracion y gobierno interior de la Entidad en todos sus ramos, interpretarlas,
aclararlas y derogarlas y hacer efectivas sus facultades; por la otra, que para el despacho de los asuntos del
orden administrativo del Poder Ejecutivo del Estado, la administracion publica sera directa y paraestatal,
conforme a la Ley Organica que expida el Congreso del Estado y; por ultimo, que es atribuciéon del Poder
Legislativo del Estado de Sonora de autorizar al Ejecutivo Local a fin de que contraiga deudas a nombre del
Estado, fijandole las bases a que debe sujetarse, sin contravenir lo dispuesto por el articulo 117, fraccién VIII,
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Por su parte, el articulo 1 de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora establece las bases y
requisitos para la contratacion, registro y control de empréstitos, créditos o financiamientos que formen parte
de la deuda publica del Estado y de sus Municipios, asi como la afectacién en garantia o como fuente de pago
de las participaciones en ingresos federales y demas ingresos que correspondan al Estado y sus Municipios.

Con base en dichas facultades, el Poder Legislativo del Estado de Sonora emitié la Ley Organica del
Poder Ejecutivo del Estado de Sonora, en cuyo articulo 47, se establecié que el Poder Ejecutivo de la Entidad,
podra constituir fideicomisos publicos que no se organicen de manera andloga a los organismos
descentralizados o empresas de participacion estatal mayoritaria, cuyo patrimonio podra incluir, ademas de
los recursos estatales, recursos federales o provenientes del sector privado.

De esta forma, podemos concluir que el Congreso del Estado de Sonora si tiene atribuciones para
determinar en concordancia con lo dispuesto por el articulo 117, fraccién VI, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, cuales obligaciones seran consideradas deuda publica estatal y cuales entes
publicos podran generar deuda publica estatal.
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En ese sentido, el Congreso del Estado de Sonora determind en el articulo 2, fraccion V, de la ley de
Deuda Publica de la Entidad, que la deuda publica estd constituida por las obligaciones directas y
contingentes derivadas de empréstitos o créditos a cargo de fideicomisos publicos constituidos como
entidades paraestatales o paramunicipales en los que el fideicomiso sea el estado, los municipios, los
organismos descentralizados estatales o municipales o las empresas de participacion estatal o municipal
mayoritaria.

Por tanto, resulta evidente que todas aquellas obligaciones que asuman los entes publicos distintos a los
enunciados en el parrafo anterior, tal como seria el caso de los fideicomisos publicos que no se organicen de
manera analoga a los organismos descentralizados o empresas de participacion estatal, no constituyen deuda
publica.

1.2.- Por otra parte, el Congreso del Estado de Sonora determiné en el articulo 3, fraccién 1V, del
ordenamiento legal en comento que deuda publica estatal es la que contraiga el Estado como responsable
directo y como avalista o deudor solidario de las entidades paraestatales; asi como las obligaciones que
contraigan en forma directa las entidades paraestatales, siempre que correspondan a las previsiones
sefialadas en la fraccion VIl del articulo 117 de la Constitucion Federal.

Asimismo, sefialé que no constituyen deuda publica las obligaciones de hacer y no hacer que adquieran
los entes publicos, siempre que no se precuantifiquen dafios ni se establezcan penas convencionales para el
caso de incumplimiento.

De lo anterior se puede concluir que el Congreso del Estado de Sonora si tiene atribuciones para
determinar a través de una ley, en concordancia con los parametros establecidos en el articulo 117, fraccion
VIII, de la Constitucion federal, cudles obligaciones seran consideradas deuda publica estatal y cudles entes
publicos podran generar deuda publica estatal y cuales no.

Asi tenemos, que en términos del articulo 2 de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, so6lo
pueden constituir deuda publica las obligaciones directas y contingentes derivadas de empréstitos o créditos a
cargo del Estado, Municipios, organismos descentralizados estatales 0 municipales, empresas de
participacion estatal o municipal mayoritaria y fideicomisos publicos constituidos como entidades paraestatales
0 paramunicipales en los que el fideicomitente sea alguno de los entes publicos sefialados.

En ese sentido, contrario a lo manifestado por los accionantes del presente medio de control
constitucional, es incuestionable que el Congreso del Estado de Sonora, al emitir el Decreto numero 63 y en
especial los articulos 2 y 3, fraccion Il, de la Ley de deuda Publica del Estado de Sonora, actué conforme al
ambito de sus atribuciones y en términos de lo establecido tanto por la Constitucion Federal como por la
Local, por lo que resulta claro que dicho érgano colegiado no se excedi6 del marco de sus facultades ya que
actud bajo el amparo de las normas legales que atribuyen a su favor la facultad de poder determinar que
puede constituir deuda publica y que no.

Ahora bien, por lo que hace a la motivacion, se aprecia que las reformas impugnadas contenidas en el
decreto 63 obedecieron a la iniciativa presentada por el Ejecutivo del Estado de Sonora para lograr, por una
parte, el establecimiento de un conjunto de reglas especiales que permitan la adquisicibn de recursos
mediante el financiamiento de activos, garantizando dichos financiamientos con los activos mismos y evitando
que estas operaciones sean consideradas deuda publica; por la otra, la modificacién del régimen de
afectacion de ingresos publicos y, por Ultimo, el establecimiento del método de recaudacion de los ingresos
del Estado, de las entidades paraestatales, de los municipios y de las entidades paramunicipales, para que
ésta sea realizada por medio de los mecanismos financieros necesarios que garanticen la recaudacién misma
y el destino de los ingresos recaudados, lo que demuestra que en el caso concreto, se regularon
circunstancias sociales que ameritaban ser juridicamente reglamentadas.

En consecuencia, con la emisién de las normas que se tildan de inconstitucionales no se contradicen los
numerales 16, parrafo primero, ni 117, fraccion VIII, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, aunado a que dichas disposiciones Unicamente se limitan a determinar como se constituye
la deuda publica, cuéles son los entes publicos que podrdn generarla y qué se entiende por deuda
publica estatal.

Por otra parte, resulta infundado el argumento de los accionantes en el sentido de que el Ejecutivo del
Estado de Sonora sin cumplir con los requisitos establecidos en el numeral 19 de la Ley de Deuda Publica de
la Entidad y sin autorizacion del Congreso del Estado, puede contraer obligaciones o empréstitos a través de
la celebracion de fideicomisos no organizados de manera analoga a los organismos descentralizados o
empresas de participacion estatal mayoritaria.

Lo anterior es asi, en virtud de que de conformidad con lo dispuesto por los articulos 6, 7 y 8 de la Ley de
Deuda Publica del Estado de Sonora, asi como de la lectura que se realice a la Clausula Décima Primera del
Dictamen que emitid6 la Primera Comision de Hacienda del Congreso del Estado de Sonora, se puede
observar que tanto los bienes o derechos que constituirian el patrimonio fiduciario del fideicomiso de
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financiamiento, el monto del financiamiento respectivo y el destino final que el Estado le dé a los recursos que
se obtengan con motivo del financiamiento, requerira de la aprobacién del Congreso del Estado de Sonora,
por lo que no es cierto que con las reformas impugnadas se les exente de la autorizacién del Congreso del
Estado de Sonora.

En virtud de lo anterior es que debe declararse infundado el presente concepto de invalidez en lo que
respecta a la alegada en el sentido de que los articulos 2 y 3, fraccién I, transgreden lo dispuesto por los
articulos 16 y 117, fraccién VI, de la Constitucion Federal.

1.3.- Ahora bien, por lo que se refiere a la presunta inconstitucionalidad del articulo 3, fracciones IV y VIII,
de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, se sefiala que el planteamiento en cuestién, resulta
infundado, en virtud de tal como ha quedado precisado con antelacién, corresponde al Congreso del Estado
determinar cuales obligaciones deben ser consideradas como deuda publica estatal y cuales no, por lo que no
puede tacharse de inconstitucional el hecho de que la Legislatura Local hubiere sefialado que no constituyen
deuda publica ni empréstitos, las obligaciones de hacer y no hacer que adquieran los entes publicos, siempre
gue no se precuantifiquen dafios ni se establezcan penas convencionales para el caso de incumplimiento.

Lo anterior es asi, en virtud de que con independencia de que en la exposicién de motivos del dictamen de
la Primera Comision de Hacienda del Congreso del Estado de Sonora de dicha reforma no se hubieran
expresado las razones que justifiguen el porqué no constituirdn deuda publica aquellas obligaciones
contraidas por los entes publicos a través de fideicomisos integrados por recursos de sus haciendas publicas,
en los cuales no se precuantifiquen dafios ni se establezcan penas convencionales para el caso de
incumplimiento; lo cierto es que dichas fracciones se apegan a lo dispuesto en la Constitucion Federal, en
virtud de la facultad que tiene el Congreso del Estado de Sonora para determinar cuales obligaciones seran
consideradas deuda publica estatal y cuales no, asi como cuéles son los entes publicos que podran generar
deuda publica estatal.

Por lo tanto, el Congreso del Estado de Sonora no estaba obligado a sefialar en la exposicion de motivos
del dictamen elaborado por la Primera Comisién de Hacienda del Congreso del Estado de Sonora, los
argumentos que justificaran la mencionada exclusién, pues tratandose de actos legislativo, la motivacion se
satisface al regular circunstancias sociales que ameritaban ser juridicamente reguladas, sin que sea necesario
el que se especifiguen expresamente todas las razones que tuvo el legislativo para legislar de esa manera y
no de otra.

Aunado a lo anterior, debe sefialarse que en el articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica del Estado de
Sonora, se establece que 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, correra exclusivamente a cargo de los acreedores o de los terceros que
hayan asumido el riesgo respectivo, por lo que no originaran deuda publica.

En este sentido, los acreedores que accedan a intervenir como fideicomisarios en los fideicomisos de
financiamiento deberan decidir si asumen el riesgo o no.

Asi las cosas, se pone de manifiesto que contrariamente a lo aducido por los accionantes, la autoridad
demandada al emitir el Decreto que contiene la reforma al articulo 3, fracciones IV y VI, de la Ley de Deuda
Publica del Estado de Sonora, actué en el ambito de sus atribuciones y con estricto apego al marco
constitucional federal y estatal.

Finalmente, por lo que se refiere al argumento relativo a que el articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica
de la Entidad, al sefialar que los fideicomisos de financiamiento no constituirdn deuda publica, transgrede los
principios de legalidad y certeza juridica que prevé el articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, toda vez que su contenido se contrapone a lo sefialado en el articulo 13 de dicha Ley, en
donde se establece que las obligaciones que asuman dichos fideicomisos deberan inscribirse en el Registro
Estatal de Deuda Publica, se sefald6 que el mismo resulta infundado, en virtud de que no existe la
contradiccion aducida, puesto que si bien es cierto que en el primero de los numerales sefialados se
desprende que los fideicomisos de financiamiento no constituiran deuda publica y en el otro de los preceptos
se sefiala que si pueden constituir deuda publica y que por ello es necesario que la misma sea inscrita en el
Registro Estatal de deuda publica, no menos cierto es que el Congreso del Estado de Sonora tiene
atribuciones para determinar, en concordancia con los parametros establecidos en el articulo 117, fraccién
VIIl, de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, cudles obligaciones seran consideradas
deuda publica y cuéles no.

De esta forma, al estar el patrimonio del fideicomiso no considerado como deuda publica, luego entonces
no tenia porqué inscribirse en el citado registro, de modo que devienen infundados los argumentos que
hicieron valer los diputados que intentaron la accién.
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2.- En relacién con los planteamientos que hacen valer los demandantes en donde, en esencia, sostienen
que la creacién de los fideicomisos de financiamiento contraviene lo dispuesto por el articulo 73, fraccion X, de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, invade la esfera de competencias del Congreso de
la Unidn pues es facultad privativa de la Federacion regular todo lo relativo a actos de comercio, se establecié
gue el mismo resulta infundado, en virtud de que si bien es cierto que el Congreso Federal tiene facultades
para legislar en toda la Republica sobre actos de comercio, también lo es que el Congreso del Estado de
Sonora a través del Decreto 63 que Reforma, Adiciona y Deroga Diversas Disposiciones de la Ley Organica
del Poder Ejecutivo, de la Ley de Poder Ejecutivo, de la Ley de Presupuesto de Egresos, Contabilidad
Gubernamental y Gasto Publico, de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios
Relacionados con Bienes Muebles de la Administracion Publica Estatal, de la Ley de Deuda Publica, del
Cadigo Fiscal y de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Ingresos del Estado para el Ejercicio Fiscal de 2007,
todos del Estado de Sonora, no esta legislando sobre actos de comercio, sino Unicamente define, cuales son
los bienes del Estado que pueden constituir patrimonio de un fideicomiso de financiamiento y las condiciones
segun las cuales su operacion no constituye deuda publica estatal.

El hecho de que el Congreso del Estado de Sonora establezca en la legislacién de la Entidad el supuesto
mediante el cual el Estado podra adquirir financiamiento no implica que se esté invadiendo la atribucién del
Congreso de la Union de legislar en materia de comercio, de ahi que si el legislador de Sonora establecié una
forma distinta de los fideicomisos publicos que tiene encomendados, esto no significa que a través de este
mecanismo esté legislando sobre actos de comercio, pues la figura del fideicomiso tal y como se encuentra
prevista en la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito sigue operando en los mismos términos que
como la creo el legislador federal.

Por tanto, resulta claro que cuando se constituyan dichos financiamientos, deberd apegarse a toda la
normatividad mercantil que para el caso tenga establecida el Congreso de la Unién en materia de actos de
comercio mediante las leyes federales, lo que revela lo infundado de su planteamiento.

3.- En cuanto a la presunta inconstitucionalidad de los fideicomisos de financiamiento al desincorporar
bienes tangibles de los entes publicos del Estado, se estima necesario que la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, en suplencia de la queja, analice lo dispuesto por el articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica del
Estado de Sonora, en términos de lo dispuesto por el articulo 71 de la Ley Reglamentaria del Articulo 105 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Lo anterior es asi, en virtud de que igual que a nivel federal, el Congreso del Estado de Sonora determin6
cuales son los bienes de dominio publico de la entidad que son inalienables e imprescriptibles.

Esta situacion genera una violacion a lo previsto en el numeral 27 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en atencibn a que se rompe con los principios de inalienabilidad e
imprescriptibilidad de los bienes de dominio publico de la Entidad.

En efecto, en atencién a que la norma establece que los entes publicos podran afectar al fideicomiso
bienes tangibles e intangibles, sin hacer distincion o limitacién alguna, situacién que resulta incorrecta pues,
como ya se menciong, los bienes de dominio publico del Estado son inalienables e imprescriptibles.

Por tanto, al prever el articulo impugnado que se podran afectar en fideicomiso todos aquellos bienes que
tengan dichas caracteristicas trae como consecuencia que todos los bienes que constituyen el patrimonio del
Estado pueden ser enajenados, y si el texto constitucional prohibe la enajenacion de aquellos bienes que
forman parte de éste, luego entonces es claro que la norma que hoy se cuestiona no se ajusta al texto
constitucional.

Asi las cosas, la norma secundaria que rige la materia de bienes de la entidad, indica qué bienes pueden
ser objeto de uso, aprovechamiento y explotacién lo cual puede llevarse a cabo mediante el otorgamiento de
concesiones, lo que no sucede en el caso que nos ocupa, en atencion a que se desincorporan los bienes del
domino publico que formen parte del fideicomiso de financiamiento, sin que exista una transmisién de dominio
a través de un titulo de concesién para esa afectacion, lo cual redunda en una trasgresion a los principios de
inalienabilidad y prescriptibilidad previstos en la Constitucion Federal y en la correspondiente Ley de Bienes y
Concesiones del estado de Sonora.

Es decir, se trata de bienes que por su naturaleza, no pueden ser objeto de actos de comercio, entre los
gue se incluye el fideicomiso de financiamiento, por tanto, el pretender alienar un bien de esta indole resulta
violatorio del articulo 27 constitucional y, por ende, se debe declarar la inconstitucionalidad del numeral
19 BIS, de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, en la parte relativa a la desincorporacion de los
bienes tangibles de los entes publicos del estado.

4.- Por lo que se refiere a la presunta inconstitucionalidad del numeral 19 BIS de la Ley de Deuda Publica
del Estado de Sonora al crear un ente ajeno a los poderes constitucionales, se precisé que dicho
planteamiento resulta infundado, toda vez que el fideicomiso es un contrato por virtud del cual una persona
fisica 0 moral denominada fideicomitente, transmite y destina determinado patrimonio —bienes o derechos- a
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una institucion fiduciaria encomendandole la realizacién de fines determinados y licitos en beneficio de una
tercera persona o en su propio beneficio y, en el caso concreto, el fideicomiso de financiamiento, retne las
caracteristicas de un fideicomiso, por lo que no es dable considerarlo como un organismo constitucional
auténomo, es decir, no se encuentra establecido directamente en la Constitucién Local y como consecuencia,
no mantiene con los otros d6rganos del Estado relaciones de coordinacion, no cuenta con autonomia e
independencia funcional y financiera y no atiende funciones primarias y originarias del Estado que requieran
ser eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad.

Ahora bien, por lo que hace al argumento en el sentido de que la exposicién de motivos de la adicién de la
Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, se desprende que se permite a los acreedores de los
fideicomisos de financiamiento tener control sobre la aplicacion de los recursos derivados del activo
financiado, el mismo resulta infundado, en virtud de que con la constitucién de un fideicomiso se crea un
patrimonio de afectacion, ya que los bienes destinados al mismo, seran sélo objeto del contrato celebrado y
quedaran exentos de la accion de acreedores del fiduciante o fiduciario, por tanto los acreedores no pueden
intervenir en el control mismo.

En este sentido, es el fideicomitente quien determina el fin u objeto del fideicomiso y el destino que se le
dé al mismo, por lo que resulta infundado que se afirme que son los acreedores quienes tienen el control de
dicho contrato.

En razon de lo anterior, no existe violacién al principio de division de poderes establecido en el numeral
116 de la Carta Magna, pues con la creacion del fideicomiso de financiamiento no se esta interfiriendo de
manera preponderante o decisiva en el funcionamiento o decision del poder con el cual colabora.

De la misma forma, tampoco se consideran vulnerados los numerales 14 y 16 de la Constitucion Federal
pues, de conformidad con las facultades que tiene el Congreso del Estado, éste puede a través de la
legislacién secundaria, establecer la creacién del fideicomiso de financiamiento, tal y como acontecié en el
presente caso.

5.- Por lo que se refiere a la supuesta inconstitucionalidad de los articulos quinto, sexto y séptimo, relativos
a la adicién que se hace al numeral 19 BIS de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, a la reforma a
los articulos 1, primer parrafo, y 5, segundo parrafo, y a la derogacion del parrafo tercero del ordinal 5 del
Cadigo Fiscal del Estado de Sonora, asi como a la reforma que se llevd a cabo al articulo 6 de la Ley de
Ingresos y Presupuesto de Egresos de la Entidad para el Ejercicio Fiscal de 2007, por contravenir el principio
constitucional de destino de las contribuciones y, por ende, el principio genérico de legalidad, se establecid
que el mismo es infundado, en atencién a las siguientes consideraciones:

En primer lugar, se sefial6 que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha estimado que el concepto de
gasto publico tiene un sentido social y alcance de interés colectivo, que es y sera siempre que lo proveniente
de las contribuciones se destine a la satisfaccién de las atribuciones del Estado relacionadas con las
necesidades colectivas o sociales o con los servicios publicos.

En segundo lugar, se precis6 que el articulo 19 BIS de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora,
determina que los fideicomisos de financiamiento no constituirdn 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; asi
COMo gue su operacion interna serd ajena a la normatividad aplicable a la administracion publica estatal o
municipal; haciéndose la aclaracion de que si bien es cierto que el fideicomiso de financiamiento es privado,
no menos cierto lo es que el destino de los recursos son a gasto publico; de modo que no es cierto que el
financiamiento de dicho negocio juridico, ni los fines de su objeto, no sirvan para cubrir una parte del gasto
publico, tal como se puede constatar con la simple lectura que se realice del Articulo Cuarto del Decreto que
autoriza al Poder Ejecutivo del Estado a celebrar un fideicomiso de financiamiento en virtud del cual se
emitiran valores que seran colocados en el mercado bursétil y a afectar al fideicomiso de financiamiento
ingresos presentes y futuros derivados de la recaudacion de varios impuestos.

En consecuencia, y en atencién a los imperativos contenidos en dichos preceptos juridicos, es evidente
que, contrariamente a lo manifestado por la minoria parlamentaria del Congreso del Estado de Sonora, la
creacion del fideicomiso de financiamiento no es violatorio del articulo 31, fraccién IV ni del numeral 12,
fraccion IV de la Ley Fundamental del Estado.

Lo anterior se robustece si se toma en cuenta que, del analisis del propio articulo 19 BIS que se impugna
se desprende que los recursos que los entes publicos capten bajo el esquema de fideicomiso de
financiamiento se destinaran a los conceptos que determine el Congreso de le Entidad, entre ellos la
construccion de obra publica, de ahi que no se actualice una violacién al articulo 31, fraccion IV de la
Constitucion Federal, por el destino de gasto publico que se les da.
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Por lo anterior, es infundada la violaciéon al articulo 31, fraccion IV, de la Constitucion Federal y al
correspondiente 12, fraccion IV, 84, 86 y 87 de la Ley Fundamental del Estado de Sonora que arguyen los
promoventes se ven transgredidos.

Por otra parte, en cuanto al argumento en el sentido de que los entes publicos podran afectar las
contribuciones en fideicomisos de financiamiento los cuales no constituirdn fideicomisos publicos
paraestatales, no paramunicipales, el mismo resulta infundado, toda vez que de conformidad con las
facultades que tiene establecidas el Congreso del Estado de Sonora, no existe impedimento constitucional ni
legal para determinar que las contribuciones puedan ser afectadas a través del fideicomiso de financiamiento,
y que éstas no formen parte de los entes publicos paraestatales, ni paramunicipales.

Por lo que hace a la manifestacion en el sentido de que la operacioén interna de esos fideicomisos, y por
ende, su recaudacién, administracion y aplicacién de las contribuciones, serd ajena a la normatividad aplicable
a la administracion publica estatal o municipal, sujetando dichas contribuciones a un simple contrato, no a la
ley, y a disposiciones mercantiles, financieras y bursatiles, todas de orden privado, se preciso que la misma es
infundada, toda vez que el hecho de que Congreso de la Entidad, con base a las facultades conferidas en la
Constitucion Politica del Estado de los Estados Unidos Mexicanos y en la Constitucion Politica del Estado de
Sonora, hubiere sefialado que la recaudacion, administracion y aplicacion de las contribuciones, sera ajena a
la normatividad aplicable a la administracién publica estatal o municipal, no significa que el fideicomiso de
financiamiento quede a la deriva y sin ninglin control, en atencién a que los actos que deriven del mismo, son
regulados tanto por la Ley de Titulos y Operaciones de Crédito como por la Ley de Fiscalizacion Estatal.

Por tanto, el hecho de que no se establezca un control no quiere decir que no se ajuste a lo que dice la
ley, ni que las facultades de los entes publicos en el estado queden mermadas pues las atribuciones que el
fideicomiso tiene no son oponibles a las facultades constitucionales que tienen los érganos publicos estatales
en materia de fiscalizacion de las cuentas publicas.

Por lo que hace al argumento relativo a que la autonomia de gestion sobre las contribuciones es tal, que
los fideicomisos de financiamiento, pueden a su vez afectar estos recursos hacia otros fideicomisos de
financiamiento, es una circunstancia que, como ya fue estudiada con anterioridad, el Congreso de la Entidad
puede determinar de acuerdo a las facultades que le otorgan, tanto la Constitucion Federal como la del Estado
de Sonora.

En cuanto a que las contribuciones, afectadas a los fideicomisos de financiamiento, se consideran
desincorporadas temporalmente del patrimonio del ente publico respectivo, pasando al patrimonio del
fideicomiso de financiamiento destinandolo exclusivamente al cumplimiento de sus fines, se establecio que
por el s6lo hecho de manejar recursos publicos, seran objeto de fiscalizacion, a través de la revision de la
Cuenta Publica, lo que demuestra que su argumento resulta infundado.

Por cuanto a que las modificaciones también prohiben el otorgamiento de estimulos fiscales o las
cancelaciones de créditos fiscales respecto a contribuciones, y a sus accesorios, afectadas a fideicomisos de
financiamiento, es de sefialar que dicho argumento resulta infundado, en atenciéon a que la fiduciaria, en
primer término, no es una autoridad y, en segundo lugar, no cuenta con las facultades para otorgar estimulos
o cancelaciones de créditos fiscales, de ahi que resulte correcto como lo sefiala la norma impugnada que los
fideicomisos de financiamiento no puedan llevar a cabo dichos actos.

Lo anterior, en atencién a que es la autoridad hacendaria del estado la Unica facultada para llevar a cabo
este tipo de cuestiones y no asi la fiduciaria en el fideicomiso de financiamiento.

Por lo que hace al argumento relativo a que las contribuciones, y sus respectivos accesorios, no seran
considerados ingresos y egresos para fines presupuestarios del ente publico correspondiente, es de
mencionar que efectivamente, no pueden ser considerados como tales, en atencibn a que son
desincorporados temporalmente de los bienes del ente publico de la entidad, lo que no quiere decir que dichos
recursos no pueden ser fiscalizados a través del 6rgano Auditor Superior de Fiscalizacion del Congreso.

En cuanto a que las modificaciones no sélo permiten que la recaudacion, administracién, determinacién y
cobranza de los ingresos del Estado de Sonora se efectlie a través de instituciones de crédito, sino que
ademéds de entidades mercantiles, que autorice la Secretaria de Hacienda, es de sefialar que dicha situacion
no resulta contraria a la Constitucion Federal, pues se trata de coadyuvar a la funcién de la hacienda del
estado, de recaudacion de impuestos.

Por tanto, el hecho de que la norma contemple que la recaudacion, administracion, determinacion y
cobranza sea por conducto de las instituciones de crédito que determine la Secretaria de Hacienda de la
Entidad, no trae como consecuencia que se violente algun articulo de la Constitucion Federal, pues el
Congreso Local a través de un acto formal y materialmente legislativo, puede determinar quiénes deben ser
recaudadores del fisco estatal.
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Finalmente, se aduce que los fideicomisos de financiamiento no se incluyen dentro de las normas anuales
de planeacién y presupuestacion, lo cual es infundado, en atencion a que no son incluidos, toda vez que se
trata de contratos que no constituyen fideicomisos publicos.

Lo anterior es asi, en virtud de que al tratarse de un fideicomiso privado los fondos que constituyen el
patrimonio del mismo no pueden ser considerados como deuda publica, en atencién a que se trata del
financiamiento de activos de los entes publicos de la entidad.

SEPTIMO.- Cierre de instruccion.

Desahogado lo anterior, fue cerrada la instruccion y los autos enviados al Ministro instructor, para la
elaboracion del proyecto de resolucion correspondiente.

CONSIDERANDO:
PRIMERO. Competencia.

Este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidon es competente para resolver la presente
accion de inconstitucionalidad, de conformidad con lo dispuesto por los articulos 105, fraccion I, inciso d), de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y 10, fraccion |, de la Ley Organica del Poder
Judicial de la Federacion, toda vez que se plantea la posible contradiccion entre la Constitucion Federal y
diversas disposiciones legales del Estado de Sonora.

SEGUNDO. Oportunidad.

Por razon de orden, en primer lugar se analizara si la accidon de inconstitucionalidad fue presentada
oportunamente.

El articulo 60 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, dispone:

ARTICULO 60.- El plazo para ejercitar la accion de inconstitucionalidad sera de treinta
dias naturales contados a partir del dia siguiente a la fecha en que la ley o tratado
internacional impugnado sean publicados en el correspondiente medio oficial. Si el
ultimo dia del plazo fuese inhabil, la demanda podré presentarse el primer dia habil
siguiente.

Conforme a este articulo, el computo del plazo para ejercitar la accién de inconstitucionalidad debe
hacerse a partir del dia siguiente al en que se publicé en el medio de difusion oficial la norma impugnada.

El Decreto numero 63, 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 Informacién 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 Publica Estatal del Estado de Sonora, de la Ley de
Deuda Publica del Estado de Sonora, del Cédigo del Estado de Sonora y de la Ley de Ingresos y Presupuesto
de Ingresos del Estado para el Ejercicio Fiscal del Afo dos mil siete, se publicéd el martes catorce de agosto de
dos mil siete en la Edicién Especial nimero seis del Boletin Oficial del Gobierno del Estado de Sonora; por lo
que, el plazo de treinta dias naturales para ejercitar esta via inici6 el miércoles quince de agosto y concluyé el
trece de septiembre de dos mil siete.

En tal virtud, si la accién de inconstitucionalidad se presentd en la Oficina de Certificacion Judicial y
Correspondencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el cinco de septiembre de dos mil siete (segun
se aprecia del sello que aparece en la parte superior del reverso de la foja noventa y uno de este expediente),
debe tenerse por presentada en tiempo.

TERCERO. Legitimacion.

A continuacién se procede a analizar la legitimacion del promovente. Los articulos 105, fraccion I, inciso
d), de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y 62 de la Ley Reglamentaria de la materia,
en su parte conducente disponen:

Articulo 105.- La Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocerd, en los términos
gue sefiale la Ley Reglamentaria, de los asuntos siguientes:

Il. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible
contradiccion entre una norma de caracter general y esta Constitucion.

Las acciones de inconstitucionalidad podran ejercitarse dentro de los treinta dias
naturales siguientes a la fecha de publicacion de la norma por:
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d) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de alguno de los
organos legislativos estatales, en contra de leyes expedidas por el propio érgano.

Articulo 62.- En los casos previstos en los incisos a), b), d) y e) de la fraccion Il del
articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la demanda
en que se ejercite la accion debera estar firmada por cuando menos el treinta y tres
por ciento de los integrantes de los correspondientes 6rganos legislativos...

De dichos numerales se desprende que en los casos en que la accion de inconstitucionalidad se ejercite
por integrantes de algun érgano legislativo estatal, en contra de leyes expedidas por el propio érgano, la
demanda correspondiente debera estar firmada por, cuando menos, el equivalente al treinta y tres por ciento
de quienes integran el mismo; es decir, deben satisfacerse los siguientes extremos:

1) Que los promoventes sean integrantes del 6érgano legislativo estatal.

2) Que dichos promoventes representen cuando menos, el treinta y tres por ciento de los integrantes del
érgano legislativo estatal; y

3) Que la accidn de inconstitucionalidad se plantee en contra de leyes expedidas por el 6rgano legislativo
del que sean integrantes los promoventes.

En el caso, suscriben la demanda Florencio Diaz Armenta, Francisco Garcia Gamez, Emmanuel de Jesus
Lépez Medrano, Carlos Amaya Rivera, Leticia Amparano Gamez, Irma Dolores Romo Salazar, Susana
Saldana Cavazos, Oscar René Téllez Leyva, Enrique Pesqueira Pellat, Jesus Fernando Morales Flores,
Zacarias Monroy Yocupicio, Dario Murillo Bolafios, Edmundo Garcia Pavlovich y Petra Santos Ortiz,
Diputados integrantes de la LVIII Legislatura del Congreso del Estado de Sonora.

A foja ciento cuarenta y ocho del expediente en que se actua, obra la certificacion por parte del Diputado
Reynaldo Millan Cota, en su caracter de Secretario y del Oficial Mayor del Congreso del Estado de Sonora, en
donde certifica que los ciudadanos que han quedado precisados en el parrafo anterior, ejercen sus funciones
y facultades en calidad de Diputados integrantes de esa Legislatura.

Asi, si conforme al primer parrafo del articulo 31 de la Constitucién Politica del Estado de Sonora, el
Congreso Local, se integra por treinta y tres diputados, de los cuales catorce firmaron la demanda, que
equivalen aproximadamente al cuarenta y dos por ciento de los integrantes de dicho 6rgano legislativo, es
evidente que sobrepasan el porcentaje minimo requerido para ejercer la presente accion de
inconstitucionalidad. Adicionalmente, la normatividad impugnada, segun se aprecia el medio informativo oficial
en que fue publicada, efectivamente proviene del érgano legislativo del que forman parte los legisladores
firmantes.

Por todo lo anterior, se concluye que los diputados que presentaron esta accion de inconstitucionalidad si
cuentan con legitimacion procesal para promoverla, de conformidad con lo dispuesto por los articulos 105,
fraccion Il, inciso d) de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y 62 de la Ley Reglamentaria
de la materia.

CUARTO. Fijacién de los alcances de laimpugnacion.

Antes de proseguir con el analisis del caso, es importante advertir y precisar que si bien los promoventes
en el capitulo de su escrito inicial sefialan bajo el rubro de “Norma General cuya invalidez se reclame y el
medio oficial en que se hubiere publicado” que impugnan, sin distingo, el “Decreto No. 63 " mencionado
paginas atras, mismo por el que se reformaron un cumulo de leyes locales y cuyo contenido se conoce, segun
dicen los promoventes, como el “Plan Sonora Proyecta”, lo cierto es que no todas las disposiciones legales
introducidas o modificadas por tal decreto legislativo a todos los cuerpos legales afectados por el mismo
pueden tenerse como normas impugnadas en la presente Accion de Inconstitucionalidad, pues tal
manifestacion debe a su vez vincularse con el resto del contenido del escrito en el expresan lo que consideran
sus conceptos de invalidez.

En efecto, como lo indica su propio nombre, el Decreto Numero 63 en referencia modificé e introdujo
disposiciones en los siguientes ordenamientos:

1) Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Sonora.
2) Ley de Acceso a la Informacion Publica para el Estado de Sonora.

3) Ley del Presupuesto de Egresos, Contabilidad Gubernamental y Gasto Publico del Estado de
Sonora.

4) Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios Relacionados con Bienes Muebles
de la Administracion Publica Estatal del Estado de Sonora.

5) Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora.
6) Cadigo Fiscal del Estado de Sonora.
7) Ley de Ingresos y Presupuesto de Ingresos del Estado para el Ejercicio Fiscal del Afio 2007.
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La lectura integral del escrito presentado por los legisladores promoventes permite advertir que no hay
impugnacion enderezada contra normas de todos estos ordenamientos, sino que los alcances de su
impugnacion sélo se dirigen hacia los ultimos tres cuerpos legales mencionados. Mas especificamente:

1) De la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, de la que se impugnan:
»  El texto reformado y/o introducido en la misma en los articulos:
m  Articulo 2 (primer concepto de invalidez)

m  Articulo 3, fraccion Il (primer concepto de invalidez); fraccién IV y fraccién VIII (segundo
concepto de invalidez)

m  Articulo 19-bis (tercero, cuarto, quinto, sexto, séptimo, octavo concepto de invalidez);

2) Del Codigo Fiscal del Estado, el texto reformado y/o introducido por el Decreto nimero 63, en los
articulos (ver noveno concepto de invalidez):

» art. 1, primer parrafo;
»  articulo 5, segundo parrafo; y derogacion de su 3 parrafo;

3) De la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos del Estado de Sonora para el Ejercicio Fiscal de
dos mil siete, la reforma ocurrida al articulo 6 (ver noveno concepto de invalidez) y 11.

Los preceptos antes sefalados seran objeto de pronunciamiento por este Tribunal.
QUINTO. Sobreseimiento parcial.

Este Alto Tribunal, de oficio, estima que en el caso concreto se actualiza la causal de improcedencia
prevista en la fraccion V del articulo 19 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en relacién con la Ley de Ingresos y Presupuesto de
Ingresos del Estado para el Ejercicio Fiscal del afio dos mil siete, toda vez que han cesado sus efectos
juridicos.

En efecto, el articulo 19 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, textualmente establece:

Articulo 19.- Las controversias constitucionales son improcedentes:...

V.- Cuando hayan cesado los efectos de la norma general o acto materia de la
controversia.

Del contenido del articulo reproducido, se advierte que este tipo de asuntos son improcedentes cuando
hubieran cesado los efectos de la norma o del acto impugnado en estos procedimientos, lo cual implica que
éstos dejen de surtir sus efectos juridicos.

Asi lo ha sustentado este Tribunal Pleno, en la tesis de jurisprudencia numero P./J. 54/2001, publicada en
el tomo XIlI, correspondiente al mes de abril de dos mil uno, pagina ochocientas ochenta y dos, del Semanario
Judicial de la Federaciéon y su Gaceta, aplicada por analogia, cuyo texto es el siguiente:

CESACION DE EFECTOS EN MATERIAS DE AMPARO Y DE CONTROVERSIA
CONSTITUCIONAL. SUS DIFERENCIAS. La cesacion de efectos de leyes o actos en
materias de amparo y de controversia constitucional difiere sustancialmente, pues en
la primera hipotesis, para que opere la improcedencia establecida en el articulo 73,
fraccion XVI, de la Ley de Amparo no basta que la autoridad responsable derogue o
revoque el acto reclamado, sino que sus efectos deben quedar destruidos de manera
absoluta, completa e incondicional, como si se hubiere otorgado el amparo, cuyo
objeto, conforme a lo dispuesto en el articulo 80 de la propia ley, es restituir al
agraviado en el pleno goce de la garantia individual violada, restableciendo las cosas
al estado que guardaban antes de la violacion; mientras que en tratdndose de la
controversia constitucional no son necesarios esos presupuestos para que se surta
la hipotesis prevista en la fraccion V del articulo 19 de la Ley Reglamentaria de las
Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, sino simplemente que dejen de producirse los efectos de la norma
general o del acto gue la motivaron, en tanto que la declaracién de invalidez de las
sentencias que en dichos juicios se pronuncie no tiene efectos retroactivos, salvo en
materia penal, por disposicion expresa de los articulos 105, penultimo parrafo, de la
Constitucion Federal y 45 de su ley reglamentaria.

Una vez precisado lo anterior, debe sefialarse que en el caso concreto los demandantes estan planteando
la invalidez de la reforma a los articulos 6 y 11 de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Ingresos del Estado
para el Ejercicio Fiscal del afio dos mil siete, cuyo texto es del tenor literal siguiente:
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Articulo 6.- ...

Para que tenga validez el pago de las diversas prestaciones fiscales que establece
esta Ley de Ingresos por los conceptos antes mencionados, el contribuyente debera
obtener en todos los casos el recibo oficial o la documentacion, constancia, acuse de
recibo electrénico u otros medios que para acreditar el pago de créditos fiscales
establezca la Secretaria de Hacienda a través de disposiciones de caracter general.
Las cantidades que se recauden por estos conceptos se concentraran en la
Secretaria de Hacienda, o en el caso de los fideicomisos de financiamiento previstos
en el articulo 19 Bis de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, se
concentraran con el fiduciario correspondiente, y deberan reflejarse cualquiera que
sea su forma o naturaleza, tanto en los registros de las oficinas recaudadoras como
de la propia Secretaria.

Articulo 11.- ...

Este fondo se integrara con los recursos consolidados provenientes del aumento de
la recaudacion fiscal sobre el presupuesto establecido en la Iniciativa presentada por
el Ejecutivo del Estado para instituir el presente ordenamiento, en lo correspondiente
a los conceptos de ingresos sefialados en el articulo 1o. de esta Ley, apartado A,
fracciones I, Il numeral 3, Ill numerales 2 y 8, V numerales 6 y 11 a 17 una vez
deducidos los recursos que correspondan a los municipios en los términos del
articulo 20. de esta Ley.

De lo anterior se desprende que el Congreso Local, por una parte, establecié que para que tenga validez
el pago de las diversas prestaciones fiscales que establece la propia Ley de Ingresos, el contribuyente debera
obtener en todos los casos el recibo oficial o la documentacion, constancia, acuse de recibo electrénico u
otros medios que para acreditar el pago de créditos fiscales establezca la Secretaria de Hacienda a través de
disposiciones de caracter general; por la otra, sefialé que las cantidades que se recauden se concentraran en
la Secretaria de Hacienda, o en el caso de los fideicomisos de financiamiento previstos en el articulo 19 BIS
de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, se concentraran con el fiduciario correspondiente, y
deberan reflejarse cualquiera que sea su forma o naturaleza, tanto en los registros de las oficinas
recaudadoras como de la propia Secretaria y, finalmente, precisé la forma en que se integraria el fondo a que
hace alusion el articulo 11 de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Ingresos del Estado para el Ejercicio Fiscal
del afio dos mil siete.

Una vez precisado lo anterior, debe sefalarse que este Alto Tribunal ha sentado el criterio de que en
relacion con las leyes de ingresos rige el principio de anualidad, consistente en establecer los ingresos que
puede recaudar el Estado durante un ejercicio fiscal, 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 tiene la
obligacion de enviar al Congreso Local la iniciativa de Ley de Ingresos y Presupuesto de Ingresos del Estado
en la cual se deberan contemplar las contribuciones a cobrar en el afio siguiente, aunado a que en la propia
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.

En consecuencia, si este tipo de leyes tiene vigencia anual y ésta concluyd, resulta indudable que no es
posible realizar pronunciamiento alguno de inconstitucionalidad en relacion con la reforma a dichos preceptos
juridicos, pues al ser de vigencia anual la materia de impugnacion, y concluir aquélla, no puede producir
efectos posteriores, en atencién a su propia naturaleza, ademas de que aun cuando se estudiara la
constitucionalidad de la norma general impugnada, la sentencia no podria surtir plenos efectos, ya que de
acuerdo con el articulo 45 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constituciéon
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la declaracion de invalidez de las sentencias dictadas en ese
medio de control constitucional no tienen efectos retroactivos. Por tanto, procede sobreseer respecto de dicho
acto en relacién con los articulos 19, fraccién V, 59 y 65, todos de la mencionada ley reglamentaria.

Resulta aplicable por identidad de razén al caso concreto la tesis de jurisprudencia P./J. 9/2004, que fue
sustentada en la novena época por este Alto Tribunal y que aparece publicada en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, tomo XIX, marzo de 2004, pagina 957, misma que es del tenor literal siguiente:

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. PROCEDE SOBRESEER EN EL JUICIO SI
CONCLUYO LA VIGENCIA ANUAL DE LA LEY DE INGRESOS Y DEL PRESUPUESTO
DE EGRESOS DE LA FEDERACION IMPUGNADOS Y, POR ENDE, CESARON SUS
EFECTOS. De lo dispuesto en el articulo 74, fraccion IV, de la Constitucién Federal, se
advierte que en relacidon con la Ley de Ingresos y con el Presupuesto de Egresos de la
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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, evaluacién 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 Unién la iniciativa de
Ley de Ingresos y el proyecto de egresos de la Federacién, en la cual se deberan
contemplar las contribuciones a cobrar en el afio siguiente, para cubrir el
presupuesto de egresos, aunado a que en la propia Ley de Ingresos se establece que
su vigencia sera de un afio, asi como la de todas las disposiciones referentes a su
distribucion y gasto. En consecuencia, si la Ley de Ingresos y el presupuesto de
egresos tienen vigencia anual y ésta concluyo, resulta indudable que no es posible
realizar pronunciamiento alguno de inconstitucionalidad, pues al ser de vigencia
anual la materia de impugnacion, y concluir aquélla, no puede producir efectos
posteriores, en atencion a su propia naturaleza, ademas de que aun cuando se
estudiara la constitucionalidad de la norma general impugnada, la sentencia no podria
surtir plenos efectos, ya que de acuerdo con el articulo 45 de la Ley Reglamentaria de
las Fracciones |y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la declaracion de invalidez de las sentencias dictadas en ese medio de
control constitucional no tiene efectos retroactivos. Por tanto, procede sobreseer en
la accién de inconstitucionalidad, de conformidad con el articulo 20, fraccién Il, en
relacion con los articulos 19, fraccién V, 59 y 65, todos de la mencionada ley
reglamentaria.

Ahora bien, en virtud de que en este asunto no se invoca causal de improcedencia o motivo de
sobreseimiento, ni este Alto Tribunal advierte que se actualice algun otro, se prosigue en el analisis de los
temas de fondo respecto de las normas precisados en los incisos 1) y 2) del considerando precedente.

SEXTO. Analisis del articulo 19-bis de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora.

Este Tribunal Pleno encuentra que el precepto impugnado es violatorio de la Constitucion,
especificamente, de lo establecido por los articulos 117, fraccion VI, 116, y 134, por las razones que a
continuacién se exponen, mismas que en parte recogen algunas de las manifestaciones hechas por la minoria
legislativa promovente, y en otra son advertidas y hechas valer por este Tribunal en suplencia de la queja, con
fundamento en lo dispuesto por el articulo 40 de la Ley Reglamentaria de esta atribucién jurisdiccional. Para
iniciar el estudio de constitucionalidad, es de precisarse que el texto del precepto impugnado dice:

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 demas ingresos, mediante la celebraciéon de
contratos de fideicomiso denominados fideicomisos de financiamiento, los cuales no
constituiran fideicomisos publicos paraestatales en términos de la Ley Orgénica 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 operacidn interna serd 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
paralos propoésitos de esta Ley.

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
gque permanezcan en vigor dichos fideicomisos de financiamiento, los mismos
formaran parte del patrimonio de dichos fideicomisos de financiamiento 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
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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 seran considerados ingresos ni los pasivos de los
fideicomisos de financiamiento mencionados seran considerados 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 obtencion 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 deméas ingresos no fuesen suficientes para
efectuar dicho pago, correrd exclusivamente a cargo de los acreedores o los terceros
gue hayan asumido el riesgo respectivo, por lo que no originaran 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
demés ingresos, o0 en contribuir adicionales, sin que ese convenio constituya deuda
publica. El financiamiento respectivo se regira por las normas aplicables de derecho
civil, mercantil, financiero y bursatil que correspondan. El 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
generarad deuda publica para el ente publico respectivo.

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 requerira 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 intangibles, 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.

6.1. Violacion a los Articulos 117, fraccion VIl 'y 116 constitucionales.

El articulo antes reproducido, segun puede apreciarse de su literalidad, establece un mecanismo a través
del cual el fideicomitente (una entidad publica de las que el propio articulo refiere), puede recibir
financiamiento a través de la estructura juridica, denominada por el legislador local como “fideicomiso de
financiamiento”.

Con base en tal figura juridica, las entidades publicas ahi sefialadas pueden afectar en fideicomiso alguno
de los bienes ahi sefialados y recibir financiamiento del fideicomiso mismo, mediando la celebracion de un
cumulo de actos juridicos que no es el caso detallar por ahora. No obstante lo estructurado de la operacion en
comentario, ésta, en esencia, es una operacién de financiamiento que, por estar referida al financiamiento de
Estado, forma parte del rubro del endeudamiento publico. En esta virtud, debe guardar conformidad con el
marco constitucional que rige este segmento de las finanzas del Estado.

Mas especificamente, toda vez que el precepto impugnado forma parte de un orden juridico estatal y
forma parte del régimen del financiamiento de las entidades publicas de ese orden, es preciso advertir que
encuentra regulacién constitucional directa en la fraccion VIl del articulo 117.

Siendo asi, es a partir de este precepto que en primer orden debe emprenderse el anadlisis de
constitucionalidad incoado. En la parte conducente, el precepto constitucional en referencia dice:
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Articulo 117. Los Estados no pueden, en ningun caso:

VIIl. 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.

Este precepto, por razones historicas y de técnica normativa que no es el caso abordar, esta redactado a
modo prohibitivo; como concretandose al establecimiento de meras limitaciones o campos proscritos de la
libertad configurativa del legislador local y del margen de acciéon de los gobiernos estatales. Sin embargo,
pese a su redaccion original, a través de sucesivas reformas, ha venido albergando contenidos no solo de
orden prohibitivo para los poderes estatales, sino también contenidos de orden facultativo, tanto de ejercicio
obligatorio como de ejercicio potestativo. Precisamente, es el caso de la fraccion VIII citada, cuya evolucion
acusa un desarrollo que pasoé de contener una norma prohibitiva, a ser un espacio normativo que reune tanto
normas prohibitivas, como normas facultativas.

La fraccion VIII en comentario, ahora contiene el marco constitucional mas directamente aplicable al tema
del financiamiento de los gobiernos estatales y municipales; aunque, es importante anticiparlo, no es el unico
componente del marco constitucional que rige el tema. Sus contenidos normativos, pueden desdoblarse en
varios segmentos, a saber:

1. La prohibicion de obtener endeudamiento externo. Esta prohibicion esta prevista en el parrafo
primero de la fraccion VIl en comentario. Conforme a ésta, se prohibe a los Estados y Municipios a
recibir financiamiento de entidades o personas extranjeras (acreedor o acreditante); en moneda
extranjera (independiente de quién funja como acreditante); o cuyo lugar de pago sea el extranjero
(con independencia de la nacionalidad de la partes o la moneda en que se pacte la operacion).

2. La exigencia de destino necesario del financiamiento. El Constituyente al normar la facultad de
los Estados de acceder a financiamiento, si bien expresamente establecié que estos podrian acceder
a financiamiento, fue muy claro en dejar expedita y circunscrita esta posibilidad a aquellos casos en
que el financiamiento fuese destinado para inversiones publicas productivas. Asi, el acceder a
financiamiento seria constitucionalmente valido so6lo de darse esa aplicacién a los recursos.

3. El principio de unidad o concentracion de las finanzas estatales. Quedd establecido
constitucionalmente que el régimen atinente a la deuda que adquiera el Estado seria aplicable a la
administracion descentralizada.

4. Un esquema de coparticipacién legislativo-ejecutivo en materia de endeudamiento. Se
estableci6 un marco de facultades compartidas en la materia entre los Ejecutivos y el Poder
Legislativo estatal, conforme al cual se definieron facultades, tanto de ejercicio potestativo como de
ejercicio obligatorio para ambos, y procesos de necesaria colaboracion y corresponsabilidad,
conforme al cual:

a. Al Poder Legislativo Estatal:

m Le fueron atribuidas expresamente facultades legislativas para legislar en la materia de deuda
publica local.

m Le fueron atribuidas facultades de orden presupuestal, consistentes en aprobar los conceptos y
hasta por los montos de la deuda publica local que fijen anualmente en los respectivos
presupuestos.

b. Al Poder Ejecutivo y, en su caso, a los Municipios, se les impuso, para la obtencion y ejercicio del
financiamiento:

m  El deber constitucional de sujetarse a la normatividad local que fuera expedida.

m El deber constitucional de sujetarse a la autorizacion del Congreso Estatal, tanto de conceptos
como de montos.

m El deber de informar, al rendir la cuenta publica, del ejercicio que se haya hecho de lo anterior al
propio Congreso.
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¢A qué responde este conjunto normativo? Un repaso a los antecedentes de este precepto, nos arroja luz
acerca de los fines que el constituyente persiguié con esta normatividad, lo que permite una mejor inteleccion
del mismo. Los antecedentes legislativos de la fraccion VIII del articulo 117 de la Constitucién Politica son:

° Constitucion de 1917

El dieciocho de diciembre de mil novecientos uno, se realizd una adicion al entonces articulo 111 de la
Constitucion Politica de mil ochocientos cincuenta y siete, en donde se establecid la prohibicion para los
Estados de emitir titulos de deuda publica pagaderos en moneda extranjera o fuera del territorio nacional, asi
como la relativa a contratar préstamos con gobiernos extranjeros y a contraer obligaciones a favor de
sociedades o particulares extranjeros, cuando hayan de expedirse titulos o bonos al portador transmisibles
por endoso.

Dichos postulados fueron retomados por el Poder Constituyente en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos de mil novecientos diecisiete, ahora en la fraccion VIl del articulo 117, al sefalar:

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

VIIl. Emitir titulos de deuda publica, pagaderos en moneda extranjera, o fuera del
territorio nacional; contratar directa o indirectamente préstamos con Gobiernos
extranjeros, o contraer obligaciones en favor de sociedades o particulares
extranjeros, cuando hayan de expedirse titulos o bonos al portador o transmisibles
por endoso."

° Reformas de 1942

Posteriormente, por Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion del veinticuatro de octubre de
mil novecientos cuarenta y dos, se modifico la redaccion de dicha fraccion para quedar (se subraya la porcion
modificada):

"Articulo 117. Los Estados no pueden, en ningln caso:

VIII. Emitir titulos de Deuda Publica, pagaderos en moneda extranjera o fuera del
Territorio Nacional; contratar directa o indirectamente préstamos con Gobiernos de
otras naciones, o contraer obligaciones en favor de sociedades o particulares
extranjeros, cuando haya de expedirse titulos o bonos al portador o transmisibles por
endoso.”

Dado el alcance de esta modificacién, se obvia mayor comentario acerca de ello.
° Reformas de 1946

En el afio de mil novecientos cuarenta y seis, el texto fue otra vez reformado. Destacadamente, se
adiciond un segundo parrafo a dicha fraccion, en el que, a modo de expresidn prohibitiva, se establecié que
los Estados sélo podrian celebrar empréstitos para la ejecucion de obras destinadas a producir directamente
un incremento en sus ingresos. Se establecio:

"Los Estados y los Municipios no podran celebrar empréstitos sino para la ejecucion
de obras que estén destinadas a producir directamente un incremento en sus
respectivos ingresos."

Adviértase que el establecimiento de esta norma, a modo de prohibicion, se traducia asi, en una limitacion
importante para la libertad de accién gubernativa de los Estados y Municipios; pues, acceder a financiamiento
resultaba asi una actividad que, en principio, no estaba permitida por el Pacto Federal a los Estados ni a los
municipios, pero que resultaba, exceptuable, es decir permisible, cuando se diera la condicién ahi
precisamente sefialada: que fuera para obras destinadas a producir directamente un incremento en sus
respectivos ingresos.

Acerca de esta importante reforma, la exposicién de motivos que acompafd la iniciativa, presentada por el
Ejecutivo Federal, decia:

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

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

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

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

Como es l6gico, el Gobierno no piensa que en esta materia sea posible ir mas alla que
a la determinacion de ciertas notas generales. No puede pensarse en una
correspondencia exacta ni en cuanto al monto de los ingresos frente a las
obligaciones contraidas, ni menos aun en los plazos en que los incrementos de
rentas se esperan respecto a los que fijen los compromisos. Mucho quedara confiado
en consecuencia a la discrecidon del Gobierno, como debe ser para que la accion
publica pueda ajustarse a las diversas situaciones de la economia nacional y el
crédito publico pueda jugar el papel que todos le reconocen hoy. Naturalmente,
también, y asi quiere dejarlo dicho el Gobierno en forma muy clara, el control del
cumplimiento de las normas que se proponen serad de orden exclusivamente politico y
estara por entero confiado al Congreso respectivo. Nunca podra darse, por ello, el
caso de que se discuta la legalidad de titulos de deudas publicas mexicanas
invocando el destino dado a los fondos obtenidos por el Estado.”

La reforma pues buscaba que el rehabilitado crédito publico tuviera limites sanos, cuya aplicacion
permitiera o diera lugar a su propio pago y no se dejara a futuras generaciones cargas sin medios con que
afrontarlas. Asi, haciendo alusién a indeseables experiencias pasadas, se exigia que el crédito se destinara a
la ejecucion de obras que directamente provocaran un incremento en las rentas de la entidad usuaria del
crédito; y se distinguié que aquellas obras que no generaran estas rentas debian seguirse realizando, pero
con recursos propios del Estado.

En torno a dicha iniciativa, en el dictamen de la Camara de Origen, se dijo lo siguiente:

"Se aduce como fundamento la consideraciéon de que, habiéndose logrado la
rehabilitacién del crédito publico, conviene limitar el uso del mismo por parte del
Estado, a fin de que no caiga sobre las generaciones futuras un peso no compensado
con el aumento correlativo de riqueza y de sentar una base sélida para que los
compromisos que se contraigan puedan satisfacerse; y se dice igualmente que, como
consecuencia de la reforma en proyecto, no se trata de abandonar la realizacidon de
obras Utiles y a veces indispensables para la comunidad, por el solo hecho de que su
ejecucién no provoque un aumento de los ingresos publicos, sino que seguiran
ejecutandose con los recursos obtenidos de los impuestos.

Sobre estos particulares la Comisién estima conveniente reafirmar, en forma expresa,
el criterio que seguramente orienta la iniciativa presidencial que comentamos, en el
sentido de que pudiendo el Estado -Federacion, Estados y Municipios- disponer de
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Como se ve, la Comision Dictaminadora estimé conveniente reafirmar, en forma expresa, el criterio relativo
a que el Estado -Federacién, Estados y Municipios- podria acceder al crédito cuando la ejecucion de obras
que directamente produjeran un incremento en sus ingresos; y refirié6 también que esto permitiria que mayor
proporcion de los recursos propios del Estado pudieran canalizarse hacia aquellas obras que no generaban

crédito para la ejecuciéon de aquellas obras que directamente produzcan un
incremento en sus ingresos esta en aptitud de dedicar un mayor volumen de sus
arbitrios a la ejecucion de obras Utiles e indispensables para la comunidad, como son
las escuelas, los centros de higiene, los hospitales, etc., lo que, si directamente no
producen un aumento de tales ingresos, indirectamente si lo originan: la escuela,
porque el incremento de la cultura abre a los humanos nuevas posibilidades de
desarrollo econémico, y los centros de higiene, hospitales, etc., en virtud de que al
mejorar la salubridad general se estimula el desarrollo de la riqueza, por mayores
aptitudes para el trabajo productivo.

Por otra parte, la regla de sana politica que se trata de elevar a norma constitucional,
practicamente estd en uso desde hace varios afios y sus resultados han sido
enteramente satisfactorios.”

directamente ingresos.

Asimismo, en el dictamen de la Camara de Revisora, se dijo lo siguiente:

La ultima reforma a fraccion VI, consta en Decreto publicado el veintiuno de abril de mil novecientos

“Ciertamente se advierte la conveniencia de la adicion a los articulos constitucionales
citados y la justificacion del propdésito del Ejecutivo Federal, toda vez que la iniciativa
limita en forma expresa tanto a la Federacidon, como a los Estados y Municipios, la
facultad de comprometer su crédito s6lo a los casos en que se trate de obras que
directamente provoquen un incremento en las rentas de la Entidad usuaria del
crédito, condicion ésta que, aparte de ser notoriamente provechosa para la economia
de la Federacién, de los Estados o de los Municipios, pone término al Estado de
abuso, inseguridad y desorden que con sobrada frecuencia se presentaba
anteriormente, cuando podia disponerse, y de hecho, se disponia, del crédito publico
para fines muy distintos, generalmente el de cubrir deficiencias presupuestales.

(-]

La carga que significaba anteriormente en cumplimiento de las obligaciones
crediticias de la Federaciéon, Estados o Municipios, se reduce al minimo o desaparece
totalmente, porque, al ser consecuencia de las obras que se realicen con los
empréstitos el incremento de los ingresos publicos, esta circunstancia facilitara
necesariamente la satisfaccidon de los compromisos que se contraigan.

Por otra parte, no se paralizara en forma alguna, en virtud de la reforma la realizacion
de las obras utiles, cada vez mas indispensables en la compleja vida de la
colectividad, cuando su ejecucién no entrafie aumento en los ingresos publicos,
puesto que esas obras podran y deberan realizarse, como se ha venido haciendo, con
fondos obtenidos de los impuestos y no de empréstitos para cuyo pago se
compromete el crédito publico.”

Reformas de 1981

ochenta y uno, conforme a la cual paso a establecer (y a la fecha establece):

En la exposicion de motivos que presento el Presidente de la Republica a la consideracion del Congreso
de la Unién, se aprecia que la reforma tenia, destacadamente, como objeto fortalecer las haciendas estatales
y atender la problematica en que el anterior texto constitucional estaba presentado, para poder impulsar el

"Articulo 117. Los Estados no pueden, en ningln caso:

VIIl. 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
informarén de su ejercicio al rendir la cuenta publica.”
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desarrollo regional. Por eso se flexibilizaban las condiciones en que era permitido a los Estados acceder a
financiamiento; pero, al mismo tiempo, se buscaba que el ahora mas accesible crédito publico fuese ejercido
disciplinada, prudente y responsablemente. La exposicion de motivos explicé:

“Cuando en 1917 se promulg6 nuestra Constitucién, México contaba con 15 millones
de habitantes, Hoy somos cinco veces mas y en pocos afios llegaremos a los 100
millones de mexicanos.

Debemos, por tanto, continuar fincando las bases para que nuestro pais sea propicio
al desarrollo de una vida més justa, que ofrezca un mayor bienestar a todos los
mexicanos y que la riqueza alcanzada con tanto esfuerzo bajo la direccion e impulso
de los Gobiernos emanados de la Revolucidn, se distribuya de manera equilibrada y
armoénica en todas las regiones del Pais.

La politica de fortalecimiento del federalismo trazada por el Ejecutivo a mi cargo,
toma ese reclamo como soporte y fija como propésito el equilibrio nacional.

El objetivo de esta politica es propiciar, respetando la autonomia de cada uno de los
Ordenes de Gobierno, el desarrollo cabal y libre de los Estados y Municipios, para
proveer el cumplimiento eficiente de las tareas que la Constitucién les encomienda 'y
para que sean promotores del bienestar de los mexicanos que residen en sus
territorios.

Esta directriz, en su vertiente econdmica, se ha planteado como el robustecimiento
financiero de los Estados y de los Municipios, para asegurar que estos cuerpos
esenciales de nuestra organizacion politica cuentan con los recursos suficientes para
llevar a cabo con mayor intensidad y rapidez las tareas que les corresponden en el
gue hacer nacional.

En ejecucién de esta politica, se han empleado los procedimientos constitucionales
apropiados de colaboracién y coordinacion entre los tres cuerpos béasicos de
Gobierno.

El mecanismo mas importante es sin duda el Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal. Ha permitido la armonizacién y articulacién de la estructura impositiva
nacional y, ademads, configurar un instrumento moderno y dindmico en el que los
Estados y Municipios participan integralmente de la recaudacion federal. Garantiza
que las participaciones se incrementen en funcién de la actividad econ6mica general
y de la regional, ademas de que hace posible complementarlas con recursos
adicionales mediante la colaboracion administrativa de cada entidad.

La coordinacién fiscal fija mecanismos equitativos de distribucién de las
participaciones, entre los que destacan el fondo complementario, concebido como un
instrumento que permite equilibrar las diferencias de cada uno de los Estados, y la
determinacién de que los Estados coordinados en impuestos con la Federacion
entreguen a sus Municipios cuando menos el 20% de las participaciones que les
correspondan.

La importancia del nuevo régimen se aprecia plenamente con los primeros resultados
obtenidos. En menos de un afio de aplicacion, se han entregado participaciones por
79.165 millones de pesos, que representan un 60% mas de las que corresponden a
igual periodo conforme al sistema anterior.

El ejecutivo a mi cargo, en Iniciativa diversa, propone al H. Congreso de la Unién
mejorar estas importantes medidas de participacion, aumentando el porcentaje que
del total de ingresos federales se destinaran a constituir el fondo complementario de
participaciones, asi como otros modos de colaboracién administrativa que permitan,
inclusive a los Municipios, aplicar disposiciones federales para coadyuvar en el cobro
de ciertos ingresos de la Federacion.

El otorgamiento de créditos a Estados y Municipios es otra de las acciones que el
Gobierno Federal realiza para robustecer sus haciendas publicas. En esta materia,
cabe destacar la actuacion del Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, S. A,,
gue es la institucion nacional de crédito especializada para apoyar los programas de
inversion publica para el desarrollo regional y urbano.

Se han venido empleando otras formulas de colaboracién mediante la celebracion de
los Convenios Unicos de Coordinacidon con los que se realizan acciones conjuntas
entre la Federacion, los Estados y los Municipios para la ejecucion de programas de
inversiones publicas de interés general y beneficio regional.
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Adicionalmente se continlan otorgando créditos y apoyos técnicos y se realizan
otras formas de colaboracion entre Federacion, Estados y Municipios a efecto de
coordinar en igual sentido las acciones publicas de los tres 6rdenes de Gobierno.

En esta estrategia de robustecimiento de las haciendas estatales y municipales se
encuentra incorporado el propdsito de facilitarles el acceso al crédito publico, mismo
que hoy esta limitado a empréstitos destinados a la ejecucion de obras directamente
redituables.

Al respecto, la Constitucion establece en sus articulos 73, fracciéon VIl 'y 117, fraccién
VIIl, que los empréstitos que celebre el Estado, Federacion, Estados o Municipios - se
destinaran ala ejecucion de obras que directamente produzcan un incremento en sus
respectivos ingresos. Solamente se exceptlan los empréstitos que la Federacion
tenga que realizar con propésitos de regulacién monetaria, las operaciones de
conversion y los que se contraten durante una emergencia nacional declarada en los
términos del articulo 29 constitucional.

El propésito de estas disposiciones consiste en que los empréstitos generen
directamente riqueza y medios de pago suficientes. En ellas subyace laidea de que el
gasto general del Estado se financie con los demés ingresos propios y de que el
crédito publico, por tratarse de un ingreso complementario, puede ser empleado para
la ejecucion de obras que por si mismas generen su capacidad de pago.

Esta regla, en su conceptuacion légica, ha partido de la premisa de que el Estado se
encuentre en aptitud de dedicar porcidon considerable de sus ingresos propios a la
ejecuciéon de aquellas inversiones publicas productivas que, si bien no los producen
de manera directa, constituyen los bienes que serviran de soporte a la promocion de
actividades socioecondmicas generales, generandose indirectamente impuestos y
otros ingresos estatales. Este es el caso de la construccion de obras hidraulicas, de
comunicaciones y otras importantes obras publicas.

La experiencia en la aplicacién de este precepto constitucional ha confirmado que
esta premisa es valida para la Federacion, empero en el caso de Estados y Municipios
ha sido notorio que la insuficiencia de sus ingresos no les ha permitido contar con
esta capacidad, por lo que han visto limitadas, en grado considerable, sus
posibilidades para financiar el desarrollo local y urbano mediante la realizacién de
otras importantes inversiones productivas tales como carreteras regionales o
vecinales, obras de infraestructura urbana, y otras obras y servicios publicos que son
demandados de manera inaplazable para satisfacer necesidades comunitarias.

Es indiscutible la necesidad de abrir nuevos mecanismos para una mejor y mas
equitativa asignacion regional de recursos con el propésito de diversificar la
actividad econdmica y promover el desarrollo local y urbano, pues de este modo se
garantiza el crecimiento mas auténomo y racional de las entidades federativas y de
sus municipios.

Se estima que entre estos mecanismos, el papel del crédito publico local sera cada
dia mas importante como instrumento complementario para financiar el desarrollo
estatal y municipal.

De otra parte, por su importancia y significado la facultad estatal de comprometerse
econémicamente, debe estar sujeta a una autodisciplina que asegure su ejercicio
prudente y responsable.

El Ejecutivo a mi cargo estima que es factible conciliar ambos imperativos. Con esa
conviccion, se presenta esta Iniciativa para que se reforme el articulo 117, fraccion
VIIl de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, replanteando ante la
Soberania Nacional esta cuestién tan trascendente para el financiamiento del gasto
publico de Estados y Municipios, en el que resulta menester realizar un esfuerzo no
solo de eficiencia, sino también, y fundamentalmente, de suficiencia de recursos.

Se propone, en primer lugar, reafirmar el principio constitucional de que a los Estados
y Municipios les esta prohibido comprometer su crédito publico con gobiernos de
otras naciones y con extranjeros, o contraer obligaciones crediticias que deban
pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio nacional.

Es un elemento basico en nuestra estructura federal que frente al extranjero solo
actue el Estado Nacional. Este requisito indispensable de unidad y cohesion,
trasladado al campo del crédito publico, determina que la nacién sélo pueda
comprometerse fuera de las fronteras, en todo o en parte, a través del Estado Federal.
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La Iniciativa, por tanto, introduce pequefios cambios en el modo como se expresa
este principio con el propdsito de darle precision y claridad ante las diversas formas
como en esta época se compromete el crédito publico.

El propdsito de la reforma se manifiesta en las modificaciones al segundo parrafo del
precepto constitucional que nos ocupa, a fin de ampliar la materia a la que podran
destinarse los empréstitos y otras obligaciones crediticias susceptibles de ser
contraidas por Estados y Municipios, con el propésito de fijar las bases de un
ejercicio razonable de estas facultades.

En esa virtud, se propone que el destino del crédito publico estatal y municipal sea la
realizacién de inversiones publicas productivas, con lo cual se comprendera la
situacién actual de efectuar, prioritariamente, obras que generen directamente
ingresos, y se abrira la posibilidad de afectarlos a otras obras productivas y al
financiamiento de servicios publicos, siempre que en forma indirecta o mediata se
generen recursos publicos.

Cabe hacer notar que la materia a la que ahora podran destinarse los empréstitos
estatales y municipales no admite salvedad alguna, con lo cual se impide que
pudieran dedicarse a cubrir obligaciones de gasto corriente o a operaciones de
conversién, mismas que, como hasta ahora, quedaran claramente excluidas.

La ampliacion del concepto hard posible que los Estados y Municipios puedan
contraer créditos para la realizacion de inversiones prioritarias que exijan un
desembolso inmediato, con lo que se lograréd por consecuencia, la ampliacién de su
capacidad de realizaciéon de los programas de gobierno.

Las inversiones publicas productivas que se realicen, impulsaran, sin lugar a dudas,
la actividad econdmica regional y urbana; favoreceran el crecimiento de la economia
y permitiran la generaciéon de ingresos fiscales con los que se amorticen los créditos
en los plazos en que se haya diferido el pago. La creacién de nuevos modos de
financiamiento del gasto publico y el aumento de la recaudacion fiscal que se
producird como consecuencia, aumentaran la capacidad de pago de los Estados y
Municipios.

Se propone, complementariamente, precisar las bases de un proceso que
correlacione la participacion que les corresponde a los poderes de los Estados en
este importante campo de determinacién de sus programas de financiamiento a
través del crédito publico.

Se exige una planeacion anual adecuada de los instrumentos de financiamiento
presupuestal del gasto publico de Estados y Municipios, en la que se determine
cuidadosamente el papel que corresponda a su crédito publico.

Las bases de disciplina en el uso del crédito y de vigilancia de la capacidad de pago
de Estados y Municipios consisten en sefialar al Poder Legislativo local la
responsabilidad de regular, mediante una Ley, la estructura y los procedimientos de
autorizacion y ejercicio de los préstamos.

Las autorizaciones que en su caso se otorguen, seran determinadas afio con afio, por
las propias Legislaturas al expedir, respectivamente, las Leyes de Ingresos y los
Presupuestos de Egresos estatal y municipal, mediante el sefialamiento de los
conceptos de inversidbn en las obras y los servicios publicos productivos
correspondientes y hasta por los importes que se fijen para cuidar de su respectiva
capacidad de pago.

Al poder Ejecutivo Estatal y a los Presidentes Municipales les correspondera el
ejercicio de las autorizaciones anuales respectivas, quedando comprometidos ante el
pueblo de su cabal cumplimiento al establecerse, como necesaria consecuencia, su
obligacion de informar y comprobar la correcta aplicacion de las autorizaciones y de
los empréstitos al rendir la Cuenta Publica.

Se precisa también que forman parte de la autorizacion respectiva y, por tanto,
guedaran sujetos a los mismos requisitos y controles, los créditos y empréstitos que
contraigan los organismos descentralizados y empresas puUblicas pertenecientes a
los Estados y Municipios. Esta disposicion aclara que dichos financiamientos
integran una unidad con el crédito publico directo de los propios Estados y
Municipios, lo cual es indispensable prever expresamente considerando la
importancia creciente de la organizacion paraestatal y a fin de mantener la cohesion
de la estructura financiera local.
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La reforma que se propone, tiene un importante significado para el robustecimiento
de las haciendas publicas locales y para el financiamiento del desarrollo regional y
urbano, pero no debe perderse de vista que esta estrechamente vinculada con el
propoésito de que los o6rganos fundamentales de gobierno de los propios Estados y
Municipios dirijan sus finanzas publicas hacia los objetivos nacionales.

Se tiene el convencimiento de que las medidas que se proponen son un paso mas de
apoyo al Federalismo, que es doctrina, modo de organizacion y de vida nacional, el
cual es indispensable robustecer pues constituye el instrumento mas vigoroso de que
la nacion dispone para trazar el camino que ha elegido y para lograr las metas que se
ha fijado.”

Por su parte, en el dictamen de la Camara de Origen, en torno a esta iniciativa, se indico:

“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 que la nacién ha trazado.

La situacion historica de nuestro pueblo ha exigido que el avance se dé apurando el
paso, buscando evitar la acumulacidn de las cuestiones pendientes.

Singularmente importantes y valerosos han sido los esfuerzos nacionales por
solucionar las grandes demandas y reivindicaciones sociales frente a la escasez e
insuficiencia de los recursos econémicos para el financiamiento del gasto publico.

En esas significativas y vigorosas tareas, destacan las que han venido efectuando,
con digna y encomiable entereza, los Estados y los municipios del pais para atender
con sus propias capacidades econdémicas las importantes responsabilidades que la
Constitucion les asigna.

La historia reciente anota con claridad que las instituciones de la Republica persiguen
romper esa insuficiencia de ingresos publicos mediante la accién concertada entre
los tres 6rdenes fundamentales de gobierno.

Esta accion coherente y armdénica ha venido demostrando una leccion viva y
cotidiana de la incorporacién del Federalismo a nuestra esencia nacional.

Estos acontecimientos comprueban que la forma de organizacion politica que la
nacion ha adoptado, es el instrumento apropiado para avanzar al ritmo que exige el
crecimiento general del pais y para romper la tradicional insuficiencia de los ingresos
publicos.

Los mecanismos que el Federalismo mexicano ha venido estableciendo para
promover en ambos sentidos el avance de la nacién, apuntan la necesidad de
robustecer las haciendas publicas estatales y municipales para consolidar las
acciones que el momento histérico determina como indispensables: promover el
crecimiento armodnico y equilibrado del pais y descongestionar las actividades
socioecondmicas 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 VIl del articulo 117 de nuestra Constitucién.

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 econémicos 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 disposicidon constitucional que nos ocupa, exige que los empréstitos
estatales o municipales que se celebren, se destinaran a la ejecuciéon 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 podria
ser, en congruencia con las posibilidades actuales de contratacion mas intensa y
floreciente para propiciar el desarrollo regional.
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El propdsito de esta 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 Comision 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 socioeconémicas 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, ainversiones 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 abrira la posibilidad de afectarlos a otras obras productivas
y al financiamiento de servicios publicos, siempre que en forma indirecta o0 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 realizacion 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 méas que se reclaman de manera inaplazable, por los habitantes de
las comunidades y de las ciudades del interior del pais.

Sefialadamente resalta en la Iniciativa, el proposito de establecer las bases de un
proceso operativo y eficaz para la aprobacion, administracidon 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 parala ordenacion y autodisciplina en el ejercicio de esta facultad.

En unaclaravisién de la participacién democréatica gue corresponde a las legislaturas
y _a los ejecutivos estatales y municipales, se amplian las posibilidades de que la
representacion popular examine vy reflexione con cuidado v 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 de regular, mediante una Ley, la estructura y los procedimientos
de seleccidon de las inversiones prioritarias y de los tipos de financiamiento gue
habran de ser sometidos por los ejecutivos estatales y municipales a la autorizaciéon
del propio Congreso estatal, asi_como _de las reglas para el ejercicio_de los

empreéstitos.

Las autorizaciones gue en su caso se otorquen, habrén de ser determinadas afio por
afo por las propias legislaturas al expedir, respectivamente, las leyes de Ingresos vy

los Presupuestos de Egresos estatales y municipales.

Las bases del sistema local de crédito publico aseqguran gue su_ejercicio no_estara
sujeto _exclusivamente al arbitrio de los ejecutivos estatales o municipales, sino que
tendra _como_soporte la planeacién, aprobacién y vigilancia de las legislaturas,
guienes, de conformidad con la reforma, podran aprobar los montos y conceptos de
endeudamiento que podran ser ejercidos anualmente.

Las Comisiones unidas estiman de gran importancia la sana regla financiera que
incluye la Reforma de que las autorizaciones que en su caso otorguen las
legislaturas, comprenderian inclusive el endeudamiento de los organismos
descentralizados y de las empresas publicas. Esta regla dara mayor cohesién y
unidad al proceso de autorizacidn, ejercicio y comprobacion de los presupuestos de
Estados y municipios.
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De otra parte, la ampliacion de la materia a la que podran destinarse los empréstitos
estatales y municipales, no admite excepciéon alguna, lo cual excluye claramente a
endeudamientos destinados a cubrir obligaciones de gasto corriente o de
operaciones de conversion, mismas que, como hasta ahora, no estaran autorizadas.

Finalmente, la Comisidon estima apropiado que la Reforma propuesta incluya la
modificacién del primer parrafo del precepto que nos ocupa, pues los pequefios
cambios en la redaccién que se introducen, permitirdn darle precisién y claridad al
principio constitucional de que el crédito de los Estados o de los municipios no
puede comprometerse de ninguna manera ante extranjeros, 0 para asumir
obligaciones pagaderas en el exterior o en moneda extranjera.

Se reafirma asi, la prohibiciéon para que los Estados y municipios puedan recurrir al
crédito externo en cualesquiera de sus modalidades, ya sea que se le documente con
titulos de crédito, con contratos o se celebre cualquier tipo de obligaciones
crediticias.

Se deja en claro, que no es posible la concertacién de obligaciones crediticias en el
extranjero referidas a cantidades determinadas de efectivo, a servicios o0 a
prestaciones en especie pagaderas a plazo, inclusive en el caso de compromisos
indirectos, mediante garantia o bajo cualquier otra forma, pues se busca reafirmar el
principio que reserva para el Gobierno Federal la facultad de comprometer el crédito
de la nacion frente al extranjero.”

Como puede apreciarse, la Camara de Origen expreso, acogié y siguié bordando sobre los motivos
expuestos en la Exposicién de Motivos ya aludida.

Por otra parte, en el dictamen de la Camara Revisora, se preciso:

“Ahora bien, la fraccion VIII del articulo 117 Constitucional prohibe a los Estados y
Municipios celebrar empréstitos a menos que se destinen a producir directamente un
incremento en sus respectivos ingresos.

Se considera correcto, por la propia Iniciativa, que los Estados y Municipios no
puedan comprometer su crédito publico con gobiernos de otras naciones y con
extranjeros o contraer obligaciones crediticias que deban pagarse en moneda
extranjera o fuera del Territorio Nacional.

Esta limitacion se explica facilmente porque compete al Estado federal representar al
pais ante las demas naciones y no seria adecuado que un Estado o Municipio tuviera
este tipo de relaciones que podrian comprometer la Soberania Nacional; pero, en
cambio, tratdndose de obligaciones o empréstitos de otro tipo aun por medio de
organismos descentralizados y empresas publicas es correcto que se amplie la esfera
de accion de dichas entidades publicas si como se indica en la reforma las
legislaturas de los Estados por medio de una Ley estableceran las bases y los
montos de tales inversiones, de acuerdo con los presupuestos respectivos. Ya que al
existir dicha facultad se amplia la posibilidad de destinar el crédito para el
financiamiento del desarrollo rural y urbano al través de la realizacion de inversiones
productivas, tales como carreteras regionales o vecinales, obras de infraestructura,
servicios de transporte publico, centrales de abasto, asi como otras que demanden
los habitantes de las comunidades rurales y de las ciudades del interior del pais.

Ademas se advierte que con esta Iniciativa se da un apoyo claro al Federalismo, pues
obtendran mayor autonomia los Municipios a los que el articulo 115 Constitucional
los reconoce como base de la division territorial de la Republica 'y de su organizacion
politicay administrativa.”

La Camara Revisora pues, siguié avanzando bajo las mismas razones.

Asi las cosas, queda visto que el objeto destacado de la reforma constitucional en comentario fue
fortalecer las haciendas publicas y promover el desarrollo regional, despojando al crédito publico local de las
limitaciones que hasta ese momento pesaban sobre él por estar condicionado sélo a obras que “directamente”
generaran rentas; ampliandose la posibilidad de acceder al mismo cuando este fuera para el mas amplio
concepto de “inversiones publicas productivas”, permitiéndose asi que los créditos se pudieran destinar no
s6lo a obras que generaran directamente ingresos, sino también a otras que en forma indirecta generaran
ingresos para dichos cuerpos politicos.

Al par de este mayor margen de poder de ejercicio del crédito que la reforma daba a los gobiernos locales,
y con el objeto de hacer esta facultad una de un ejercicio mas razonado y disminuir la posibilidad de ejercicio
arbitrario por parte de los Ejecutivos, se introdujo también la prevision de una necesaria intervencion y
colaboracion del Poder Legislativo en el tema del crédito publico local; y se introdujeron los deberes expresos
que pesan sobre los Ejecutivos Estatales y Municipios, a que se hizo alusién al inicio de esta consideracion.
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El principio de unidad o concentracion antes aludido, fue también explicado en este proceso legislativo,
bajo el argumento, segun se ha visto, de no dejar duda de que la administracion paraestatal es parte del
Estado y por ello est4 sujeta al mismo marco juridico, particularmente en materia crediticia.

Finalmente, la prohibicion ya histérica de que los estados no pueden acceder financiamiento externo (por
la nacionalidad del acreedor, la moneda o el lugar de pago), fue reiterada, su redaccion corregida y
enfatizada.

*kk

Antes de proseguir con el analisis del precepto constitucional en estudio, es importante advertir, que la
fraccion VIII en comentario menciona tanto “obligaciones” como “empréstitos”, y sujeta a ambos al régimen
constitucional alli mismo establecido.

Esta distincion es pertinente porque si bien en estricto uso del lenguaje técnico, pueden atribuirse
significados distintos a “obligacion” y a “empréstito”, lo cierto es que la Constitucion, en este especifico
contexto tematico, da a ambos conceptos el mismo tratamiento constitucional; y, segin permite también
colegir el proceso evolutivo antes narrado, esto no puede sino entenderse como una forma de redaccién
normativa que tiene por intencién ser comprehensiva de las distintas formas civiles, mercantiles, cambiarias o
de cualesquier otra indole bajo las cuales el crédito publico pueda ser comprometido, directa o indirectamente.

En esta tesitura, resulta inaceptable considerar que, para efectos constitucionales, el crédito publico
resulta unicamente sujeto a los controles constitucionales que sobre él pesan, sélo cuando el Estado o los
municipios adquieran ante terceros “obligaciones” o “créditos”, en el estrictamente sentido civil o mercantil del
término; que, generalmente, impone una relacion directa e inmediata entre dos sujetos de una relacion
juridica, tipica o generalmente referidos como acreedor y deudor.

El hecho de que la Constitucion haga referencia a que las reglas ahi previstas aplican cuando se trate de
“obligaciones o empréstitos”, y a cuando se adquieran “directa o indirectamente”, y a que imponga el mismo
tratamiento a las deudas que contraiga la administracion paralela, son formas normativas a través de las
cuales se manifiesta que la Constituciéon ha querido alcanzar con esta normatividad cualesquier estructura o
figura juridica que comprometa el crédito publico, amén de la forma, complejidad o denominacién bajo la cual
se materialice.

Y por eso, los términos “obligacion” y “empréstito”, en el terreno del crédito publico y para efectos
constitucionales, no pueden entenderse como ni limitarse a la connotacién que estos términos tienen o
pudieran tener en el terreno estrictamente civil o mercantil. En otras palabras, lo trascendente, lo que importa
en el terreno constitucional cuando se habla de deuda publica de los Estados, es que se refiere a toda aquella
operacion de la que resulta el ingreso de recursos por financiamiento al Estado y un correlativo egreso de
recursos publicos para solventar prestaciones que resulten relacionadas.

*kk

Ahora bien, los planteamientos de inconstitucionalidad que se hacen valer en esta Accién de
Inconstitucionalidad, puede sefialarse, mas concretamente se ubican en el ultimo de los cuatro contenidos
normativos del precepto identificados al inicio de este capitulo considerativo. Recuérdese lo dicho paginas
atras acerca de que la fraccion VIl del articulo 117, tiene cuatro principales contenidos, a saber:

1. La prohibicién de obtener endeudamiento externo.

2. La posibilidad de acceder a financiamiento sujeto a una exigencia de destino necesario: inversiones
publicas productivas.

3.  El principio de concentracién o unidad de las finanzas estatales.
4. Un esquema de coparticipacion legislativo-ejecutivo en materia de endeudamiento local.

Asi pues, se hace referencia a que los planteamientos hechos valer por la minoria legislativa promovente
se inscriben en el tema de la necesaria coparticipacion y relaciéon ejecutivo — legislativo que la Constitucion
impone debe prevalecer en esta materia (nimero 4 anterior).

En efecto, la minoria promovente no pone en duda (i) si el precepto rompe con la prohibicion de extranjeria
(numero 1 anterior); (ii) ni si alguna operacién crediticia en especifico cumple con la condicionante de
“inversion publica productiva” (numero 2 anterior), y mas aun, no se combate aqui un crédito en particular,
sino una ley en abstracto; (iii) y tampoco esta cuestionando si el régimen constitucional y/o el legal debié
haberse hecho extensivo o no al financiamiento a que accediera determinada entidad paraestatal o
paramunicipal (numero 3).

En la especie, lo que la minoria legislativa acusa, gira en torno a si con el esquema de financiamiento
establecido por el articulo 19-bis impugnado se rompe con el régimen de facultades y controles que en
materia del financiamiento de los Estados y Municipios exige la Constitucion (numeral 4 anterior). Mas
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especificamente aun, esta en duda si bajo esa figura juridico financiera, la ley impugnada ha vulnerado el
ambito de atribuciones de orden presupuestal que constitucionalmente tiene asignado el Poder Legislativo
estatal en esta materia.

En este escenario, resulta innecesario ahondar sobre los contenidos normativos 1, 2 y 3; y sera pues que
este Tribunal se cefiira, en lo sucesivo, a referirse al esquema de coparticipacion legislativo-ejecutivo en
materia de endeudamiento local, y a analizar la legislacién impugnada bajo ese tamiz y el de la divisién de
poderes a que ello alude.

La coparticipacion legislativo-ejecutivo en materia de endeudamiento local y hacienda publica

Con la reforma constitucional de 1981 al articulo 117, fraccién VI, al tiempo que se permitié a los Estados
y municipios acceder a financiamiento para sus actividades en condiciones mas flexibles que antafio, se
establecid, un esquema de coparticipacion legislativo-ejecutivo para el tema del crédito publico, que buscaba,
segun quedo explicado, que el crédito publico fuese ejercido disciplinada, responsable y cuidadosamente, a
través de los pesos y contrapesos ahi recogidos.

En este esquema, no sobra reiterar, se definieron facultades, tanto de ejercicio potestativo como de
ejercicio obligatorio para ambos, y procesos de necesaria colaboracion y corresponsabilidad, conforme al cual:

a. Al Poder Legislativo Estatal:

m Le fueron atribuidas expresamente facultades de orden legislativo para normar la deuda publica
local.

m Le fueron atribuidas facultades de orden presupuestal, consistentes en aprobar los conceptos y
hasta por los montos de la deuda publica local que fijen anualmente en los respectivos
presupuestos.

b. Al Poder Ejecutivo y, en su caso, a los Municipios, se les impuso, para la obtencion y ejercicio del
financiamiento:

m  El deber constitucional de sujetarse a la normatividad local que fuera expedida.

m El deber constitucional de sujetarse a las autorizaciones antes sefialadas del Congreso Estatal,
tanto de conceptos como de montos.

m El deber de informar, al rendir la cuenta publica, del ejercicio que se haya hecho de lo anterior al
propio Congreso.

El ejercicio compartido de las facultades en materia de endeudamiento, entre el Poder Legislativo y el
Poder Ejecutivo estatal, tiene un trasfondo histérico y politico muy importante, que también se ve reflejado en
el esquema federal. Téngase presente que hay una importante dosis de simetria entre el marco constitucional
que en este rubro rige ambos 6rdenes juridicos. Nada menos que el controlado y no arbitrario manejo de las
finanzas publicas fue incluso motivo y justificacion del origen histérico de la division de poderes misma.

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, genéricamente entendido, comprometen
el crédito publico (como concepto de solvencia moral y econdmica que del estado tienen los terceros);
comprometen hacia el futuro los recursos publicos que han de destinarse para su pago o garantia,
afectandose también las cargas que se dejan a las generaciones futuras; trascienden, por supuesto, al ambito
decisorio de la aplicacién o destino de los ingresos del Estado, e imprimen un rumbo importante al destino de
las cosas publicas.

Por ello, en términos mas actuales, las decisiones acerca del endeudamiento del Estado conciernen a
todos y deben ser reflejo de un ejercicio democratico del poder. Son los gobernados quienes aportan los
recursos con que dichos compromisos financieros habran de cumplirse de momento a momento y es en
beneficio de esos gobernados en que, tedéricamente, se justifica la adquisicion de tales obligaciones. Las
consecuencias del endeudamiento, con todas las ventajas que pueda éste 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, las politicas sociales, por tan solo mencionar algunas.

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 las Camaras de Diputados. Asi sucede en el
ambito federal, que no es el caso por ahora abordar; y esa misma légica se impuso en el ambito estatal
cuando, en términos de la ultima reforma ocurrida a la fraccion VIl del articulo 117, se procurd impulsar el
desarrollo regional y fortalecer las haciendas locales, a través de la reforma al marco constitucional del
endeudamiento local.

Por ello, es que resulta que en la relacién ejecutivo — legislativo que rige en materia de endeudamiento, la
division de poderes se hace presente, y adquiere matices importantes.



46  (Segunda Seccién) DIARIO OFICIAL Martes 22 de junio de 2010

Esta coparticipacion, que a la vez es corresponsabilidad, tiende a garantizar una relacion constitucional de
equilibrio, de pesos y contrapesos; con miras precisamente a procurar a un ejercicio responsable y cuidadoso
del crédito publico y en aras de proteger a la poblacién del abuso del poder de contratar empréstitos y sus
muy delicadas consecuencias, de ahi que el precepto constitucional en comentario encuentre fuerte conexién
con el diverso 116, cuando establece la divisién horizontal de poderes a nivel estatal, a semejanza de lo que
hace el articulo 49 para el orden federal.

Esta relacion, que a la vez es un control mutuo, no se agota simplemente con la distribucién constitucional
de funciones publicas entre los poderes legislativo y ejecutivo que ahi mismo se realiza. Es preciso también
que en la normatividad de desarrollo de este marco constitucional, y en los actos de aplicacion que lo
concretizan, este esquema constitucional se haga patente, pues sélo asi se actuara de conformidad con la
maxima voluntad del constituyente. De nada serviria que la Constitucion asi lo consagrara y que las leyes
ordinarias o los actos de la autoridad lo desvirtuaran de alguna u otra manera; y para verificar el cumplimiento
de lo anterior estaran expeditos los medios de control constitucional que la propia Constitucién establece.

*kk

Lo antes dicho permite dimensionar la importancia y trascendencia que tienen las facultades que en
materia de financiamiento publico ha atribuido la Constitucion a las legislaturas. Sin embargo, aun con lo
importantes que son estas atribuciones, es necesario advertir que tienen a su vez limitaciones.

Por lo que hace a las facultades legislativas que el precepto atribuye a las legislaturas, -cuyo ejercicio por
parte de la Legislatura de Sonora ha sido puesto en duda en la presente Accién de Inconstitucionaldiad- debe
precisarse que aun cuando la atribucion constitucional de la facultad normativa implica y reconoce en el
legislador local libertad configurativa, lo cierto es que ésta encuentra limites especificos y limites sistematicos
en la propia Constitucion. Los especificos, se refieren a aquellos que, valga la redundancia, prevé
expresamente la propia Constitucion en la especifica materia de endeudamiento de la hacienda publica, como
son la necesaria participacién en estos procesos decisorios del Ejecutivo Estatal y los Municipios. Mientras
que al hablarse de limites sistematicos, se hace referencia, en general, a todos aquellos que resultan o que
son consecuencia de que esta actividad tenga por objeto, precisamente, el ejercicio y aplicacién de recursos
publicos, como son los articulos 134 o el 60. constitucionales. Asi, s6lo a modo de guisa ejemplificativa: no
podria la legislatura, a pretexto de estar facultada para normar el endeudamiento publico local, despojar al
Ejecutivo Estatal o los Municipios de facultades que en materia de sus finanzas la propia Constitucion les
atribuye (limite especifico); como tampoco podria, bajo el mismo pretexto, eludir las obligaciones de
transparencia, fiscalizacidon que pesan en general, sobre el ejercicio de recursos publicos (limite genérico),
independientes de su origen sea o no crediticio.

*kk

El precepto constitucional en comentario atribuye también a las legislaturas facultades de orden
presupuestal, rubro cuyo cumplimiento también ha sido puesto en duda en la presente Accion de
Inconstitucionalidad. En estrecha relacién con lo que se viene expresando, debe advertirse que estas
facultades son, a la vez, limites especificos a la atribucion de indole legislativa que la Constitucion ha dado al
legislador local en esta materia. Esto es, la facultad del legislador local para normar el endeudamiento publico
local, tiene como acotamiento constitucional especifico, el que la normatividad que se produzca deba reflejar y
ser consistente con esas funciones presupuestales constitucionalmente asignadas al Poder Legislativo. La
normatividad que desarrolle la facultad que asiste a los Estados para acceder a financiamiento, no puede
soslayar la importante responsabilidad que la Constitucion ha atribuido a la representacién popular, a través
del Poder Legislativo, de aprobar o autorizar “... los conceptos y hasta por los montos que fijen anualmente en
los respectivos presupuestos”; antes bien, debe hacerla patente y respetarla, so pena de su invalidez.

Las facultades del Poder Legislativo de esta indole pueden desdoblarse, mas detalladamente: en (i) la
facultad de aprobar la asuncién del crédito; (ii) la facultad de autorizar los conceptos del crédito; y (iii) la
facultad de autorizar el monto o el monto maximo del crédito. Y al hablar de “crédito”, se hace referencia, en
general, al crédito publico, a los ingresos publicos de naturaleza crediticia, mas que a operaciones particulares
y especificas, amén de que resultan también comprendidas.

*kk

Ahora bien, volviendo a lo antes dicho acerca de las exigencias constitucionales que pesan sobre la
facultad normativa de las legislaturas estatales en materia de deuda publica como piso y delimitadores de la
configuracion normativa del legislador, es preciso tener presente que la actividad crediticia del Estado es un
rubro del mas grande género de las finanzas publicas, en la que entran en juego otro cimulo de facultades a
favor del Legislativo también de orden presupuestal, que, en consecuencia e ineludiblemente, resultan por
igual ser exigencias constitucionales que deben ser respetadas por la legislacién de desarrollo, en este caso,
por la legislacién estatal de deuda publica. Entre estas facultades estan: (iv) la facultad de legislar en materia
de ingresos publicos, que es en dénde se vera reflejado el crédito (como ingreso del Estado) y, ademas, es
de dénde provendran generalmente los fondos para pagarlo; y (v) la facultad, en el caso de los Congresos
Estatales, de aprobar los presupuestos de egresos, que es donde se prevera qué ingresos destinar para los
pagos y/o contraprestaciones que resulten a cargo del Estado con motivo del financiamiento.
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Estas ultimas facultades ciertamente no estan en la literalidad del articulo 117, fraccion VIII, ni estan
explicitadas en alguna fraccién del articulo 116, pero son esenciales y parte de la relacién de pesos y
contrapesos entre ejecutivo y legislativo, del principio de la divisidén del ejercicio del poder publico bajo el cual
esta estructurado el orden juridico estatal, particularmente en la parte inicial del articulo 116 constitucional,
relacion en la que, segun se ha explicado, se hace particularmente presente en el tema de las finanzas
publicas, y que por ende es insoslayable en materia de crédito publico. Siguiendo lo antes diferenciado, se
trata pues de limites sistematicos a la facultad legislativa en comentario.

*kk

La estrecha relacion entre el crédito publico y el terreno presupuestal de las finanzas publicas, en opinién
de este Tribunal, hace que cobre especial importancia en |la especie abordar el tema del principio de anualidad
que rige en materia presupuestal. Mas aun, en la especie, resulte ineludible referirse a él dado que el segundo
parrafo de la fraccion VIII, del articulo 117, -que es la aqui destacadamente se comenta- sefiala que los
Estados y municipios podran contraer crédito “...por los conceptos y hasta por los montos que las mismas
fijen anualmente [las legislaturas locales] en los respectivos presupuestos”; y, en virtud de que en la
impugnacion, la minoria promovente ha considerado violado este principio presupuestal.

Conforme a este principio, los ingresos y egresos del Estado se ejercen anualmente, y de modo
coincidente con el afio calendario. Esta anualidad rige, en términos generales, para efectos de
presupuestacion, de legislacién e incluso de fiscalizacion. Asi, cada anualidad, al determinarse los ingresos y
al presupuestarse los egresos del afio fiscal que se trate, las legislaturas estaran facultadas para sefalar: por
qué conceptos habran o podran captarse ingresos por el Estado; asi como a qué conceptos y por qué o hasta
qué monto habran de ser aplicados.

Y esto explica que cuando se trata de normas que se inscriben en temas de esta naturaleza, como la
fracciéon VIl del articulo 117, la Constitucion establezca o refiera las facultades modalizando a que sean
ejercidas “anualmente.” La literalidad del precepto parte pues de que la presupuestacion de los ingresos y
egresos en los Estados esta organizada de forma anual (de afio fiscal, que coincide con el calendario); a
simetria de lo que sucede también en el orden federal.

Especificamente en el terreno del crédito publico sobre el que gira la fraccién VIII del articulo 117, esto
implica que en cada ejercicio y anualidad presupuestal la legislatura es la facultada para, por un lado, sefalar
qué y cuantos ingresos publicos de ese particular ejercicio autoriza que sean de indole crediticia; y, por otro
lado, en unién con las facultades que en general le asisten en materia presupuestaria estatal, le
correspondera determinar qué y cuantos de los ingresos publicos destina para el cumplimiento de
obligaciones de indole crediticia.

*kk

Al hablar del principio de anualidad presupuestal y de su presencia en la normatividad constitucional que
rige el acceso a financiamiento de los Estados y Municipios, resulta importante puntualizar que lo antes dicho
de ninguna manera significa que los Estados o municipios no puedan asumir, mediando las correspondientes
autorizaciones, créditos cuyo plazo exceda de esta temporalidad. Una interpretacién asi, incluso, iria en contra
de los planeacion del desarrollo que impone el articulo 26 constitucional que, imposible entenderlo de otra
manera, debe comprender y visualizar el Estado y las finanzas publicas a mediano y largo plazo.

Mas bien, el rigor de la anualidad presupuestal que refiere el articulo 117, fraccion VII, al sefialar que la
deuda podra ser “... por los conceptos y hasta por los montos que las mismas [las legislaturas locales] fijen
anualmente en sus respectivos presupuestos..”, lo que establece es que en cada anualidad presupuestal, la
legislatura esta en aptitud constitucional plena para decidir cuales y qué tanto de sus ingresos de un
determinado ejercicio presupuestal, -que es anual- autoriza captar en via de crédito y para qué conceptos
quedan autorizados esos ingresos. Lo que, como se ve, no es lo mismo que los créditos que lleguen a asumir
sean o tengan que ser integramente pagaderos en un afio.

En suma de lo anterior, es importante también sefalar que el principio de anualidad presupuestal a que se
viene haciendo referencia, también se traduce en que las facultades que de orden presupuestal tiene
atribuidas el poder legislativo deban ser ejercidas con esa periodicidad. En el terreno crediticio, esto significa,
como se ha dicho, que en cada anualidad presupuestal el Legislativo podra decidir por qué y por cuanto o
hasta por cuanto puede el Estado acceder a financiamiento; pero también que debe decidir por qué
conceptos, en general, captara 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 esa anualidad autoriza sean aplicados para el
pago de sus obligaciones crediticias; cuidando, por supuesto, que se cumplan las funciones fundamentales
del Estado y las necesidades primarias y servicios basicos a que tiene derecho la poblacién, tanto como el
buen nombre y solvencia crediticia y moral del Estado.

*kk
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Sin embargo, el principio de anualidad antes referido, aun cuando es el eje temporal sobre el que se
estructuran las finanzas publicas, no es absoluto.

La propia Constitucién establece algunas excepciones a él, amén de que lo haga para el ambito federal; lo
que, por lo demas, es claramente explicable en razén de que es el orden juridico que mas detalladamente se
regula en este texto normativo. En efecto, la Constitucion (i) permite en determinados las casos la
presupuestacion plurianual (articulo 74, fraccion IV1); y (ii) permite en determinados casos la fiscalizacion ya
sea antes de que se cumpla la anualidad, o abrir ejercicios ya cerrados (articulo 79).

Estas excepciones, particularmente la primera mencionada, han sido, se reitera, especificamente
establecidas para el ambito federal y, por ende, no pueden servir para fundar por si mismas la validez
constitucional de normas de un orden juridico local. Sin embargo, si permiten establecer que una norma local
no podria ser inconstitucional cuando establezca —en un campo en el que la Constitucién no lo prohibe y, mas
bien, dota de libertad configurativa al legislador— una norma con similar derrotero y caracteristicas; por
supuesto, siempre que se actua dentro de lo correspondientes margenes.

Asi, puede entenderse que una norma local camine en sentido semejante a la norma constitucional que
rige el ambito federal de las finanzas publicas, al estatuir situaciones de excepcion al principio de anualidad
presupuestal, y eso, por si mismo no seria reprochable al legislador. En ambitos de libertad de configuracién
legislativa, no podria reprocharse al legislador estatal hacer algo a semejanza de lo que ha hecho el
constituyente.

En cambio, precisamente por tratarse una excepcion que conlleva la importancia y trascendencia ya
explicada, debe ser normada de tal manera que el esquema de pesos y contrapesos, que procuran cuidado,
disciplina y responsabilidad en las finanzas publicas se haga patente y efectivo. Deben guardar cierta
racionalidad con ello, a riesgo de convertirse en vacios sin limite o nuevas reglas, mas que situaciones de
excepcionalidad.

Asi las cosas, comprometer de antemano (en ejercicios fiscales anteriores) recursos publicos futuros para
un destino especifico, -“pretiquetando” pudiera decirse-, si bien es viable constitucionalmente, es una facultad
que necesariamente debe estar sujeta a controles racionales que se inserten en el marco constitucional del
endeudamiento y la presupuestacion, de manera que permitan seguir cuidando los aspectos que éste tiende a
salvaguardar; pues, de no satisfacerse lo anterior, se traducen en medios elusivos del esquema de
coparticipacion ejecutivo-legislativo que rige en esta materia, si no es que en medios para vaciar de contenido
significativo las facultades presupuestarias del Estado, particularmente de los Congresos.

Analisis en concreto del articulo 19-bis

Establecido lo anterior, y a la luz de lo hasta aqui expuesto, ha lugar a retomar y analizar los
planteamientos que, especificamente se han hecho valer como violacion a los articulos 117 y 116
constitucionales.

Los legisladores promoventes aducen que la legislacién impugnada resulta violatoria de la division de
poderes y de las facultades que asisten al poder legislativo tratandose de la decisién de como se aplican los
recursos publicos. Sefialan que la legislacion impugnada soslaya esta facultad del poder legislativo toda vez
que, si bien establece que la celebracidon de estos fideicomisos de financiamiento sélo podra realizarse si
media autorizacidon previa de la legislatura, queda imposibilitada para volver a decidir cémo aplicar los
recursos o ingresos que generen los bienes o derechos afectados a tal fideicomiso durante toda la vigencia
del fideicomiso y asi, resulta sustraida de su esfera de atribuciones durante toda la vigencia del fideicomiso el
decidir el destino de los ingresos publicos.

Textualmente, dicen que “La reforma legal elimina la posibilidad de que por decision gubernamental los
bienes y recursos publicos afectos al fideicomiso de financiamiento puedan ser destinados a otros fines.
Elimina con ello también la aplicaciéon de aquella disposicién que faculta al Poder Legislativo del Estado a
definir el destino del gasto publico,..” 2,

Arguyen también que estas disposiciones, ademas de violentar la esfera competencial del Poder
Legislativo del Estado por lo anterior, también son contrarias al principio de anualidad que rige la
presupuestacion estatal y nacional en nuestro pais, “..pues permitiria continuar ejerciendo gasto publico
durante toda la vigencia de un fideicomiso de financiamiento.. sin que el Poder Legislativo del Estado de

! Véase el actual articulo 74, fraccion IV, dice:
Art. 74.- 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, modificacién 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 inversion en infraestructura que se determinen
conforme a lo dispuesto en la ley reglamentaria; las erogaciones correspondientes deberan incluirse en los subsecuentes Presupuestos de
Egresos.

2 Ver cuarto concepto de invalidez, pagina 27 del escrito inicial.
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Sonora anualmente pudiera determinar, en ejercicio de su atribucion constitucional en materia presupuestaria,
el monto y destino de los recursos publicos que se asignen a este instrumento financiero.”; y que todo esto

torna nugatoria su funcién presupuestal.

Los legisladores promoventes admiten también que la legislacién impugnada si da derecho al poder
legislativo a decidir el destino de los posibles ingresos que generara el fideicomiso; pero, sefialan, esta
facultad que expresamente se atribuye en la legislacion impugnada (al final del articulo 19-bis) no resulta
novedosa pues, en realidad, corresponde al poder legislativo el decidir el destino de todos los ingresos

publicos, como seria este.’

Es fundada la violacién constitucional hecha valer, aunque por razones similares, que no las mismas, a las
que hizo valer la minoria legislativa, y que se hacen valer por este Tribunal en suplencia de la queja. Para

*kk

explicarlas conviene iniciar por recordar que el articulo 19 bis impugnado dice:

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 demas ingresos, mediante la celebracién de
contratos de fideicomiso denominados fideicomisos de financiamiento, los cuales no
constituiran fideicomisos publicos paraestatales en términos de la Ley Orgéanica 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 operacidn interna serd 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.

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
gue permanezcan en vigor dichos fideicomisos de financiamiento, los mismos
formaran parte del patrimonio de dichos fideicomisos de financiamiento 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
desincorporacién, 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 seran considerados ingresos ni los pasivos de los
fideicomisos de financiamiento mencionados seran considerados como egresos para
fines presupuestarios del ente publico correspondiente, salvo que deberéa
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 obtencion 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, correra exclusivamente a cargo de los acreedores o los terceros
que hayan asumido el riesgo respectivo, por lo que no originaran deuda publica.

3 Pagina 29 del escrito inicial.

Ibidem.
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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 regira por las normas aplicables de derecho
civil, mercantil, financiero y bursatil que correspondan. El 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 demdas ingresos no
generarad deuda publica para el ente publico respectivo.

Las decisiones fundamentales sobre la disposicién 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 péarrafo de este articulo asi como la
celebracién de los fideicomisos de financiamiento respectivos requerira 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 intangibles, 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.

El esquema juridico financiero aqui establecido, violenta el esquema colaborativo de poderes que prevén
el articulo 117, fraccién VIII, y 116, en materia presupuestal y crediticia, porque introduce excepciones
abiertas e ilimitadas a la facultad del Poder Legislativo de acordar y disponer el destino de los bienes afectos
al fideicomiso y de los ingresos que estos generen, que trascienden al equilibrio del ejercicio del poder
publico.

*kk

Para explicar lo anterior, en principio, es preciso advertir que el precepto impugnado reitera y, es pues
conforme, con algunas de las exigencias que en materia presupuestal crediticia son mandatas por la fraccion
VIII del articulo 117 constitucional, como son: (i) la facultad del poder legislativo de autorizar la celebracion de
una operacioén de este tipo; vy (ii) la de autorizar los destinos de los ingresos asi captados, por los que podra
accederse a financiamiento por los Estados.

En efecto, el parrafo sexto del articulo 19 bis, dispone: “La afectacion a que se refiere el primer péarrafo de
este articulo asi como la celebraciéon de los fideicomisos de financiamiento respectivos requerira de la
autorizacion previa del Congreso del Estado.”, autorizacion dentro de la cual resulta comprendida tanto la
autorizacion para la celebracion de la operacién, como la del monto o monto maximo por la que se autorizarg;
y mas adelante se continlia estableciendo que es facultad de legislativo autorizar, en su caso, la sustituciéon de
lo afectado al fideicomiso. Por otra parte, ese mismo parrafo establece que “Los recursos que los entes
publicos capten bajo el esquema de fideicomiso de financiamiento se destinardn a los conceptos que
determine el Congreso”. Estas facultades no son objeto de cuestionamiento por parte de la minoria legislativa
inconforme.

*kk

Sin embargo, las exigencias constitucionales que rigen en esta materia no se colman con lo anterior. Esto
es, lo establecido en el precepto impugnado como facultad del Congreso, no termina de satisfacer lo
constitucionalmente exigido en materia presupuestal como intervencién necesaria del Poder Legislativo.

Particularmente, en el esquema juridico financiero impugnado, el Poder Legislativo interviene antes de la
celebracion de la operacion, precisamente 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. Durante todo ese lapso, el Poder Legislativo no tiene poder alguno de disposiciéon sobre lo
afectado, ni sobre los ingresos que genere lo afectado®, ni puede presupuestarlos o destinarlos para ningun
otro proposito. Resultan pues, durante todo ese lapso, indisponibles para él las facultades de orden
presupuestario que constitucionalmente le corresponden.

5 = " : : .
Al sefalarse los “ingresos que genere lo afectado” se hace referencia a los ingresos que generan los bienes y/o derechos afectados al
fideicomiso, salvedad hecha del remanente que pudiera generarse en términos del tercer parrafo in fine del articulo 19 Bis.
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En efecto, el precepto impugnado establece en su propia literalidad algunas de las consecuencias juridicas
que derivan para el Estado al celebrarlas; entre estas, estan las que llevan a este Tribunal a la conviccién
antes sefialada. Véase que el precepto impugnado impone una “desincorporaciéon temporal” del patrimonio
publico de lo que se afecta a estos fideicomisos, cuando dice:

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, v durante todo el tiempo
gue permanezcan _en vigor dichos fideicomisos de financiamiento, los _mismos
formaran parte del patrimonio de dichos fideicomisos de financiamiento destinados
exclusivamente al cumplimiento de sus fines.

Esta desincorporacion, es, a primera vista un tanto consecuente con lo que generalmente sucede cuando
algo se afecta en fideicomiso. Sin embargo, en el caso del fideicomiso de financiamiento que se establece en
el 19-bis, la “desincorporacién temporal” en comentario, adquiere una dimension constitucional de distinta y de
mayor relevancia puesto que, aunado a lo anterior, hay ofras consecuencias juridicas ahi también
establecidas, que a la postre llevan a que los bienes, derechos o ingresos publicos que se hayan afectado al
fideicomiso resulten, -por ministerio de la ley impugnada-, totalmente indisponibles para el Estado, y, por
supuesto, para el Legislativo al ejercer sus facultades de presupuestacién de los ingresos.

Esta indisponibilidad —como se vera enseguida— es tal, que para efectos practicos, da lugar a una
situacion igual o muy semejante a la que se habria presentado si lo que se afecté al fideicomiso hubiera sido
objeto de una enajenacion lisa y llana entre el Estado y el fiduciario del fideicomiso. Concretamente, en el
parrafo (del articulo 19-bis) que sigue al recién reproducido, se establece que:

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 seran considerados ingresos ni los pasivos de los
fideicomisos de financiamiento mencionados seran considerados como egresos para
fines presupuestarios del ente publico correspondiente, salvo que deberéa
considerarse como ingreso, el remanente del patrimonio de dichos fideicomisos de
financiamiento que pudiera corresponderle a dicho ente publico, segun fuera el caso.

Como se ve, en relaciéon con lo que se afecta al fideicomiso, el legislador ha establecido que no pueden
otorgarse estimulos fiscales ni condonarse créditos fiscales, perdiéndose asi la disposicién de una facultad
(la de otorgar estimulos y condonar) que es en principio correlativa a la exactora; pero, sobre todo, y es lo que
mas se destaca en este momento, se pierde también el poder de disponer y decidir sobre el ejercicio o destino
de los bienes, derechos y/o recursos fiscales afectados y/o los ingresos que estos generen, amén de la
posibilidad —que es s6lo una posibilidad- que la ley sefiala de que las partes que celebren un fideicomiso de
este tipo pacten otra cosa. Esta mera posibilidad en nada cambia lo antes establecido por la norma
impugnada —la indisponibilidad- como consecuencia de derecho que (opera por ministerio de ley,) ante la
celebracion de un fideicomiso de financiamiento.

Este mismo parrafo del precepto impugnado continta estableciendo otras consecuencias de derecho que
bordan sobre esto, y lo hacen mas patente. Asi, renglones mas adelante, se establece que mientras dure el
fideicomiso, lo afectado al mismo y, entiéndase, los recursos que generan los bienes, derechos o ingresos
publicos afectados, “... no serdn considerados ingresos ni los pasivos de los fideicomisos de financiamiento
mencionados seran considerados como egresos para fines presupuestarios del ente publico
correspondiente,..”. Esto es, cuando se realiza la presupuestacion necesaria y periodica de las finanzas del
Estado, ya no hay nada mas que hacer, porqué ya no hay —dice la ley impugnada- “ingresos” ni “egresos”
sobre qué decidir, cual si estos bienes —los que se afectaron— no existieran en la contabilidad del Estado,
juridicamente hablando. Y es que al establecerse por ley que estos recursos no seran considerados ingresos
publicos, se sigue, ineludiblmente, que el Poder Legislativo no tendra sobre qué ejercer su facultad de
determinar, al presupuestar los egresos.
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Esta inteleccién del precepto impugnado se corrobora con lo que al respecto se explica en los documentos
que integran el proceso legislativo que les precede. La exposicion de motivos presentada por el Ejecutivo
estatal, dijo:

(...) considero conveniente que el Estado, los municipios, las entidades paraestatales
y paramunicipales se alleguen recursos mediante las ventajas que ofrecen diversos
mecanismos de financiamiento modernos, incluyendo aquellos del mismo mercado
de valores.

Sobre estos mecanismos destaca la bursatilizaciéon de activos, por virtud de la cual
un activo es separado temporalmente del patrimonio del ente publico que solicita
dicho financiamiento, esto es, el ente publico que genero dicho activo, con objeto de
que este activo, junto con los recursos que genere, sirva como garantia y fuente de
pago del financiamiento respectivo.

Es decir, cuando el Estado, los municipios, las entidades paraestatales y las
paramunicipales utilizan la bursatilizacién de activos, dichos activos salen del
patrimonio del ente publico respectivo por el tiempo necesario para el pago de dicho
financiamiento. A cambio de lo anterior, el ente plblico correspondiente cuenta con
recursos para el cumplimento de sus funciones publicas, sin comprometer su
patrimonio, toda vez que su responsabilidad se encuentra limitada al monto del activo
afectado y de los recursos generados por éste, sin que esta operaciéon implique la
asuncion de deuda publica.

Para que las operaciones de financiamiento realizadas por el Estado, los municipios,
las entidades paraestatales y las entidades paramunicipales con base en dichos
financiamientos de activos puedan ser realizadas, es necesario que dicho ente
publico garantice a los inversionistas que otorgan el financiamiento y a las demés
personas que obtengan un interés econémico en la operacion, los siguientes
aspectos minimos:

1. Eliminar la posibilidad de que por una decision gubernamental estatal, el activo
afecto al servicio y pago del financiamiento se destine a otros fines o no sea
suficiente;

2. Mitigar, en la medida de lo necesario, la posibilidad de que por una decisién del
gobierno federal, el activo afecto al servicio y al pago del financiamiento se destine a
otros fines 0 no sea suficiente;

3. Que los inversionistas que otorgan el financiamiento o, en su caso, la persona que
garantice el pago a dichos inversionistas, tengan el control sobre la aplicacion de los
recursos derivados del activo financiado, durante el plazo que dure dicho
financiamiento; y

4. Que la aplicacion de los recursos al pago del financiamiento se encuentre sujeta a
los requisitos y términos previstos en los documentos constitutivos de la operacion
de fideicomiso respectivo durante el tiempo que fuera necesario, sin que se requieran
autorizaciones gubernamentales posteriores, o de la existencia o aprobaciéon de
partidas presupuestales para tales fines.

()

La iniciativa del Ejecutivo Estatal sufri6 algunas modificaciones, pero en este aspecto en particular,
ninguna que impida considerar valida y vigente la explicacion por él aludida, hecha suya por el legislador.

Asi, se advierte que en el afan de brindar mas seguridad y a la vez hacer mas atractivo a los acreedores o
inversionistas que concurrieran a celebrar estas operaciones, el legislador, a través de la legislacién
impugnada, sustrajo de su propio ambito competencial la posibilidad de que, al acordar el destino de los
recursos publicos, pudiera destinarse lo afectado al fideicomiso o los ingresos que ello generaria a otro fin que
fuera distinto al fideicomiso mismo, en virtud de la llamada “desincorporacion temporal” y al descalificar como
ingreso publico para efectos presupuestales lo afectado y sus correlativos, al tiempo que hizo lo propio con el
concepto de “pasivos” o “deuda publica”.

Esta legislacion pues niega al Estado y especialmente al poder Legislativo, y a futuras legislaturas,
cualquier margen de decision acerca de lo que una legislatura en un determinado momento histérico afecté al
fideicomiso, durante toda la vigencia de un fideicomiso, -el fideicomiso de financiamiento- inmovilizando asi de
manera practicamente absoluta a las legislaturas sucesivas que medien en este lapso.
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Al sefalarse lo anterior, de ninguna manera pasa inadvertido para este Tribunal que el articulo 19 bis
impugnado, establece la posibilidad de que se modifique durante la vigencia del fideicomiso, lo afectado al
mismo; sin embargo, es de la conviccién de que esa posibilidad de modificacion no sélo no salva lo antes
apuntado, sino que se inscribe en el mismo tenor. En primer término, porque la modificacion esta prevista
como alternativa ante la hipotesis de que lo afectado resulte insuficiente, inapto o inconveniente para el pago;
y ante tal situacion, la propia norma categéricamente vuelve a desclasificar esa sustitucion del concepto de
“deuda publica” y quedan, al formar parte del fideicomiso de financiamiento, sujetos al resto de las
consecuencias de derecho que establece el propio precepto en parrafos anteriores, mismas que ya no es el
caso reiterar. Dicen las porciones normativas correspondientes del articulo 19 bis:

En los fideicomisos de financiamiento que prevean la obtencion 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 demés ingresos no_fuesen suficientes para
efectuar dicho pago, correré exclusivamente a cargo de los acreedores o los terceros
que hayan asumido el riesgo respectivo, por lo que no originaran 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
deméds ingresos, 0 en contribuir adicionales, sin que ese convenio constituya deuda
publica....El 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 demés ingresos no_generard deuda publica para el ente publico
respectivo.”

Esta situacion de indisponibilidad practicamente absoluta de facultades presupuestarias en la que se deja
al Poder Legislativo, es la que da pie a que se actualice la violacidon constitucional de que se acusa a la norma
impugnada. Y es que, aun cuando el principio de anualidad presupuestal admita en determinados
circunstancias excepciones, a través de presupuestaciones multi o plurianuales, lo cierto es que en la especie,
el principio de anualidad presupuestaria ha sido practicamente soslayado por completo, de manera que no
puede considerarse que la legislacion impugnada sea una excepcion al mismo constitucionalmente valida. En
otras palabras, este Tribunal encuentra que la norma impugnada esta viciada de inconstitucionalidad, porque
las facultades presupuestarias que constitucionalmente asisten al Poder Legislativo local han sido
desdibujadas por completo por la norma en analisis.

Es importante acotar que el vicio de inconstitucionalidad en la norma no surge del hecho aislado de que el
principio de anualidad presupuestal haya sido vulnerado, pues recuérdese, este principio puede llegar a
admitir normativamente excepciones, en los términos explicados péaginas atras. En la especie, mas bien, el
quid de la inconstitucionalidad de que se acusa el precepto radica en que las facultades que han sido negadas
a la legislatura por la norma impugnada la inmovilizan para disponer de lo afectado al fideicomiso asi como de
los ingresos que lo afectado pudiera generar, de manera tan abierta e indefinida, que practicamente vacian de
contenido significativo su facultad presupuestal, perdiéndose asi el contrapeso importante que debe poder
ejercer el poder legislativo en el tema de las finanzas publicas, y dejandose en manos de una situacién
meramente coyuntural el destino de este rubro tan determinante del quehacer estatal.

En efecto, un repaso al cuerpo juridico en el que se inserta el precepto impugnado, asi como de la
Constitucion local, con la que debe guardar consonancia —lo que aqui no se juzga— permite a este Tribunal
establecer que para el caso del “fideicomiso de financiamiento”, la excepcién al principio de anualidad que
impone la ley impugnada no encuentra contornos que la doten de racionalidad o de controles que permitan,
que cuiden el ejercicio responsable, disciplinado y equilibrado de los ingresos y egresos publicos. Esto es en
términos el precepto impugnado, al tiempo que resultan indisponibles para el Poder Legislativo sus facultades
presupuestarias, generalmente de ejercicio anual, durante toda la vida del fideicomiso, no se prevén
condiciones normativas que permitan asegurar que esta excepcion al principio de anualidad presupuestal, que
es en lo que materialmente se traduce la celebracion de este tipo de “fideicomisos de financiamiento”, pueda
considerarse constitucionalmente lograda.

Al no prever la ley en qué casos 0 ante qué circunstancias es factible realizar operaciones con
consecuencias de esta envergadura; al no prever la ley un limite temporal maximo durante el cual puede
prevalecer esta situacion; al no preverse limites maximos de los bienes o ingresos publicos afectables al
mismo; al no exigirse consenso politico mas proporcional a la trascendencia de las consecuencias juridicas
que ahi se asumen, como por ejemplo, una mayoria mas alla de la simple en el Congreso; al no permitirse
excepciones algunas a la indisponibilidad que los recursos; se da paso a una situacion de encogimiento o
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invisibilidad del Poder Legislativo en el tema de las finanzas publicas, y se deja en amplia vulnerabilidad la
posibilidad de que puedan ser atendidas las necesidades sociales que un Estado, por definicion, debe tener
como prioritario satisfacer, pues ello es, en origen, una de las justificaciones mismas de su existencia.

Y es que la ley impugnada, tal como esta confeccionada, autoriza inmovilizar sucesivas legislaturas y
tornar indisponibles ingresos publicos, ante cualesquier motivo o concepto por el que se celebren estas
operaciones; inmovilizarlas, durante periodos prolongados indefinidos e ilimitados, y permitirian que las arcas
publicas fueran comprometidas sin limite cuantitativo alguno, lo que puede dejar a sucesivas generaciones en
situacion de descobijo no sélo por los pasivos que pesen sobre ellas, sino por la inexistencia de recursos
cuantitativamente significativos qué repartir o con qué hacer frente a sus necesidades ante la imposibilidad
juridica de acceder a ingresos que no podrian ser aplicados de otra manera. La liberalidad pues con la que se
comprometen los bienes e ingresos publicos, presentes y futuros; y la manera en que soslayaron las
facultades del Poder Legislativo, no es constitucionalmente aceptable.

Al sefialar lo anterior, es conveniente dejar sentado que no ha pasado inadvertido para este Tribunal® que
la Constitucion local establece la posibilidad de afectaciones presupuestales plurianuales; sin embargo,
coincidiendo este Tribunal con lo que dicen los promoventes, en esas reglas previstas para presupuestacion
multianual no encuadra el fideicomiso de financiamiento, de ahi que no puedan considerarse aplicables al
caso, menos aun sustento apto para sostener su validez constitucional.

Se trata del articulo del 64, fraccién XXII, de la Constitucidon Politica del Estado de Sonora y textualmente
establece:

“Articulo 64. El Congreso tendra facultades:

XXIl. Para discutir, modificar, aprobar o reprobar el Presupuesto de Ingresos, asi
como el Presupuesto de Egresos del Estado, en vista de los datos que le presente el
Ejecutivo.

En el Presupuesto de Egresos del Congreso deber& aprobar las partidas necesarias
para solventar obligaciones que se deriven de la contratacion de obras o servicios
prioritarios para el desarrollo estatal cuando dichas obligaciones comprendan dos o
mas ejercicios fiscales. Los gastos o pagos que deban cubrirse durante la vigencia de
dicha contratacion, deberan incluirse en los subsecuentes Presupuestos de Egresos
del Estado.

La contratacion de las obras o servicios a que se refiere el parrafo anterior, se
establecera en términos de las leyes respectivas.

Para este efecto el Ejecutivo del Estado debera presentar, previamente al Congreso
del Estado, la informacion técnica y financiera que corresponda a cada proyecto,
cuya afectacion presupuestal multianual debera ser aprobada por el voto de las dos
terceras partes de los integrantes del Poder Legislativo.

Tratdndose de la aprobacién de recursos referidos en el parrafo segundo de la
presente fraccion que pretendan aplicarse durante ejercicios fiscales que trasciendan
el periodo constitucional de la administracion en la que se pretendan aprobar, no
podran comprometerse mas del treinta porciento de los recursos aprobados para el
capitulo de inversiones en infraestructura para el desarrollo del ejercicio fiscal en que
se tome la decision.

La disposicién contenida en el parrafo anterior no aplica cuando se trate de afectar
recursos para dos o mas ejercicios fiscales dentro de un mismo periodo
constitucional de gobierno.

Como se aprecia, conforme a la Constitucién del Estado de Sonora, para que proceda una afectacién
presupuestal plurianual, se han distinguido dos supuestos:

1) Cuando la afectaciéon multianual queda comprendida dentro del periodo de la administracion que la
solicita, pero ademas, comprende 1 o 2 ejercicios presupuestales; y,

2) Cuando la afectacion multianual excede del periddo de la administracion que la solicita.

En el primer caso, nétese la limitante de maximo 2 ejercicios presupuestales; lo que significa que la
hipétesis comprende no mas de 2 ejercicios presupuestales aunque el periodo de la administracion no haya
fenecido. Las afectaciones presupuestales que estén en este supuesto, no tienen alguna exigencia particular.
Hay un requerimiento importante pues, que incide en el factor temporal de la afectacion.

6 Idem pagina 42 y siguientes de la demanda.
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En cambio, en la hipdtesis de que la afectacion exceda de 2 ejercicios fiscales y/o el periodo de la
administracion que la solicita, entonces, sera necesario para poderla autorizar:

1)  Que la autorizacion sea aprobada por el voto de las dos terceras partes de los integrantes (no del
quoérum minimo de asistencia) del Congreso Local; y

2) No podran comprometerse mas del treinta porciento (30%) de los recursos aprobados para el
capitulo de inversiones en infraestructura para el desarrollo del ejercicio fiscal en que se tome la
decision;

Esto es, se exige una mayoria especifica del érgano legislativo para tales autorizaciones y se establece
una limitante expresa acerca de qué tanto (quantum) de los recursos publicos pueden afectarse a la
operacion; exigencias estas que facilmente se explican en el tenor de un control legislativo sobre el
responsable uso y destino de los recursos publicos, al tiempo que tratan de posibilitar y reconocen que la
actividad estatal debe a veces presupuestarse y organizarse por periodos mas largos que los de las
administraciones publicas.

Estas reglas, lo dice el propio articulo 64, han sido pensadas en que la afectacion plurianual obedece a
solventar obligaciones que se deriven de la contratacién de obras o servicios prioritarios para el desarrollo
estatal, y no estan pensadas en obligaciones de pago o crediticias que asuma el Estado a través de
fideicomisos de financiamiento, que, como su nombre lo dice, tienen por objeto financiar, dar liquidez al
Estado, amén del destino especifico que se dé a los recursos asi allegados.

Al manifestarse lo anterior, este Tribunal considera importante dejar en claro que ni esta juzgando la
validez del precepto de la Constitucion local antes reproducido —ni siquiera podria hacerlo al no estar
impugnado- ni esta tratando de realizar un analisis de conformidad del precepto 19-bis de la Ley de Deuda
respecto al 64 de la Constitucion local. Simplemente, al hacerse referencia a lo anterior, se esta tratando de
explicar, de justificar que ni en la ley local de deuda publica, ni en la Constitucion local —que pudiera
considerarse integrante del mismo sistema normativo al que se adscribe la norma impugnada, se previeron
reglas que dieran racionalidad a la importante excepcion de anualidad que se hace en el articulo 19-bis.

Esto permite confirmar que la regulacion de que se arropd el fideicomiso de financiamiento, que
basicamente es la manifiesta en el propio cuerpo del 19-bis, no refleja el ejercicio responsable, cuidado y
equilibrado de las facultades presupuestarias, que debe estar presente en estos rubros; que practicamente
soslaya el principio de anualidad presupuestaria, al tiempo que no se establecieron en ley controles o
exigencias que dieran lugar a que la hacienda publica se manejara con el cuidado, disciplina y equilibrio que
manda la Constitucion, todo lo cual torna constitucionalmente invalido el precepto en analisis.

6.2. Violacioén al articulo 134 constitucional.

En atencion a la suplencia de la queja que se permite en este medio de control constitucional, este
Tribunal advierte que el articulo 19-bis resulta también violatorio del articulo 134 de la Constitucidon Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, por las razones que a continuacién se proceden a expresar. El articulo 134
Constitucional establece lo siguiente:

“Art. 134.- Los recursos econdmicos de que dispongan la Federacion, los estados, los
municipios, el Distrito Federal y los d6rganos politico-administrativos de sus

demarcaciones territoriales, se_administrardn _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 Federacién, los estados y el Distrito
Federal, con el objeto de propiciar que los recursos econémicos se asignen en los
respectivos presupuestos en los términos del parrafo anterior. Lo anterior, sin
menoscabo de lo dispuesto en los articulos 74, fraccién Vly 79.

Las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de todo tipo de bienes,
prestacion de servicios de cualquier naturaleza y la contratacién de obra que realicen,
se adjudicaran o llevardn a cabo a través de licitaciones publicas mediante
convocatoria publica para que libremente se presenten proposiciones solventes en
sobre cerrado, que sera abierto publicamente, a fin de asegurar al Estado las mejores
condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad, financiamiento, oportunidad y
demas circunstancias pertinentes.

Cuando las licitaciones a que hace referencia el parrafo anterior no sean idéneas para
asegurar dichas condiciones, las leyes estableceran las bases, procedimientos,
reglas, requisitos y demas elementos para acreditar la economia, eficacia, eficiencia,
imparcialidad y honradez que aseguren las mejores condiciones para el Estado.
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El _manejo _de recursos econdmicos federales por parte de los estados, los
municipios, el Distrito Federal y los dérganos politico-administrativos de sus
demarcaciones territoriales, se sujetard a las bases de este articulo y a las leyes
reglamentarias. La evaluacion sobre el ejercicio de dichos recursos se realizara por
las_instancias técnicas de las entidades federativas a que se refiere el pérrafo
segundo de este articulo.

Los servidores publicos seran responsables del cumplimiento de estas bases en los
términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion.

Los servidores publicos de la Federacion, los Estados y los municipios, asi como del
Distrito Federal y sus delegaciones, tienen en todo tiempo la obligacién de aplicar con
imparcialidad los recursos publicos que estan bajo su responsabilidad, sin influir en
la equidad de la competencia entre los partidos politicos.

La propaganda, bajo cualquier modalidad de comunicacién social, que difundan como
tales, los poderes publicos, los 6rganos auténomos, las dependencias y entidades de
la administracién publica y cualquier otro ente de los tres 6rdenes de gobierno,
debera tener caracter institucional y fines informativos, educativos o de orientacion
social. En ningln caso esta propaganda incluira nombres, imagenes, voces o
simbolos que impliqguen promocién personalizada de cualquier servidor publico.

Las leyes, en sus respectivos ambitos de aplicacién, garantizardn el estricto
cumplimiento de lo previsto en los dos parrafos anteriores, incluyendo el régimen de
sanciones a que haya lugar.”

Como se puede ver, el articulo 134 Constitucional establece que los recursos econdmicos de que
dispongan los Estados, se deben administrar con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez
para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

Para dichos efectos prevé que las entidades federativas tienen la obligacion de establecer instancias
técnicas que tengan la facultad de supervisar y fiscalizar los recursos publicos.

En otras palabras, la propia Constitucion establece controles constitucionales y la obligaciéon de establecer
controles legales que tengan por objeto asegurarse que los recursos publicos sean manejados con
transparencia, honradez, eficiencia, eficacia y economia.

Asimismo, requiere que la legislacion que involucre el manejo de recursos publicos sea transparente,
acorde con la veracidad que debe regir la gestion publica, y que permita los controles publicos que sobre los
recursos publicos se exige.

Regula también la responsabilidad de los servidores publicos en el manejo de los bienes econdmicos que
integran el presupuesto y gasto publico.

El articulo 134 de la Constitucién federal fue reformado por ultima vez, por decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacidn, el siete de mayo de dos mil ocho.

La exposicion de motivos de la iniciativa de Decreto que reformé, adicioné y derogé diversas disposiciones
de la Constitucion federal en materia de gasto, presentada en la Camara de Diputados por parte del Ejecutivo
Federal el veinte de junio de dos mil siete, sefial6 en lo que interesa:

“...No obstante la necesidad de dotar al gobierno de mas recursos para hacer frente a los
retos sefialados anteriormente, el esfuerzo para proveerlos no debe recaer Unicamente en
sus habitantes; el incremento de la recaudacién no es un fin en si mismo, ni tampoco el
destinar mayores recursos a los diversos programas publicos es justificacion suficiente. El
gobierno debe, en primer lugar, garantizar a los ciudadanos que los recursos de los
que disponga seran destinados a los fines para los cuales hayan sido recaudados;
que se gasten de la manera mas eficiente y se logren resultados tangibles para la
poblacién, asi como que se rindan cuentas oportunamente a los propios habitantes
sobre su aplicacion.

En ese sentido, la reforma hacendaria que someto a consideracién de esa soberania
incluye un componente fundamental: mejorar sustancialmente la manera en que el
gobierno administra y utiliza los recursos -que le proveen los habitantes- del Estado
para cumplir con sus fines; lo anterior, a través de mecanismos para incrementar la
calidad con la que se ejerce el gasto publico, asi como para fortalecer la
transparenciay larendicion de cuentas sobre el uso de dichos recursos.

Asimismo, cabe destacar que la presente iniciativa es congruente con el Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2012, el cual dentro del Eje 2. Economia competitiva y generadora de
empleos, en su apartado 2.1. Politica hacendaria para la competitividad, contempla
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como uno de sus objetivos el contar con una hacienda publica responsable, eficiente
y equitativa que promueva el desarrollo en un entorno de estabilidad econdmica, asi
como es congruente con la estrategia 1.3 de dicho objetivo: garantizar una mayor
transparencia y rendicion de cuentas del gasto publico para asegurar que los
recursos se utilicen de forma eficiente, asi como para destinar mas recursos al
desarrollo social y econdmico.

1. Incrementar la calidad del gasto

Los grandes retos que el pais enfrenta no se atenderan eficiente y eficazmente con el
simple incremento de los recursos publicos que se destinen para dichos fines; es necesario
incrementar la calidad con la que se gastan.

Para tal efecto, se propone establecer un principio a nivel constitucional para que los
recursos publicos se programen, administren y ejerzan con un enfoque para el logro de
resultados. Es decir, que los entes publicos fijen los objetivos que se lograran con los
presupuestos que se asignen a sus respectivos programas, y que el grado de cumplimiento
de dichos objetivos sea efectivamente verificado, con base en indicadores y metas
especificas susceptibles de evaluar y comprobar.

Lo anterior con el objeto de que, en primer término, se mejore el disefio de las politicas
publicas y de los programas gubernamentales y, por otro lado, que los recursos publicos se
asignen en los presupuestos de manera mas eficiente, tomando en cuenta los resultados
obtenidos. Asi, con base en un presupuesto por resultados se lograra que la informacion
sobre el desempefio de los programas gubernamentales de un ejercicio fiscal, retroalimente
el proceso presupuestario para el siguiente ejercicio, aportando méas elementos para la toma
de decisiones sobre la asignacion de los recursos publicos.

En este orden de ideas, se propone reformar el articulo 134 constitucional para prever
gue todos los entes publicos de los tres érdenes de gobierno, en la administracion y
ejercicio de recursos publicos, deberan observar principios de eficiencia, eficacia,
transparenciay honradez para lograr los objetivos a los que estén destinados.

Asimismo, se prevé que los resultados obtenidos a través del ejercicio de los recursos
publicos sean evaluados por instancias técnicas, con el objeto de que dichas evaluaciones
se tomen en cuenta para la asignacion subsiguiente de recursos publicos en los respectivos
presupuestos.

Por otro lado, se propone establecer que los recursos federales que sean ejercidos
por 6rdenes de gobierno distintos al federal, observen las bases establecidas en esta
reforma.

...Ademas de comprometerse a apoyar el fortalecimiento de las haciendas publicas
de los tres 6rdenes de gobierno, la Conferencia Nacional de Gobernadores apoya en
especifico el mejoramiento de la legislacién para optimizar el proceso presupuestario
y el uso de los recursos publicos, asi como también se ha comprometido a lograr una
mayor transparenciay equidad en materia de gasto publico.

Asimismo, uno de los diagndésticos de la Convencién Nacional Hacendaria celebrada
en 2004, apuntaba, justamente, a la necesidad al advertir que existe una percepcion
generalizada, entre los mexicanos, de que los resultados tangibles en materia de
gasto publico parecen estar muy por debajo del esfuerzo correspondiente que
realizan contribuyentes y ciudadanos en general para sufragar dicho gasto. De ahi el
imperativo de poner en un primer sitio de las reformas a la hacienda publica, todo lo
relativo a lograr un gasto publico mas eficiente, eficaz y transparente, asi como una
rendicién de cuentas oportuna de acuerdo con resultados tangibles.

3. Fortalecer la transparenciay la rendicion de cuentas

Es indispensable fortalecer en el pais la cultura de rendicion de cuentas. El gobierno
debe explicar puntualmente a los habitantes la forma en que ha administrado los
recursos que han sido puestos a su disposicion y los resultados obtenidos a través
del ejercicio de los mismos.

Para lograr lo anterior, deben fortalecerse las obligaciones de los entes publicos para
proveer informacion y, en general, los mecanismos de rendicion de cuentas. En
materia de transparencia ha habido avances importantes en los ultimos afios. No
obstante, en cuanto al fortalecimiento de los mecanismos relativos a la revision de la
Cuenta Publica, es necesario actualizarlos.
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Cabe destacar que en afios recientes se han presentado varias iniciativas de reforma
constitucional en materia de Cuenta Publica por legisladores de diversos grupos
parlamentarios, incluso se cuenta con una minuta aprobada por la Camara de
Senadores de la LIX Legislatura; todas esas propuestas coinciden en varios temas
que deben actualizarse, tales como las fechas de presentacién y revision de la Cuenta
Publica, el fortalecimiento de la Auditoria Superior de la Federacion y el brindar mayor
certeza juridica sobre los alcances y resultados de la funcién de fiscalizacion, entre
otros. En la presente iniciativa se recogen varios de los planteamientos realizados por
los legisladores y por la propia Auditoria Superior de la Federacion, y se incluyen
otras propuestas para lograr los objetivos antes referidos...”

Por su parte, el dictamen realizado por las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de Hacienda y
Crédito Publico, y de Presupuesto y Cuenta Publica, de la Cdmara de Diputados, manifestd lo siguiente en
relacion a la iniciativa:

“...la iniciativa prevé reformas al articulo 134 constitucional para sefialar que los
entes publicos de los tres 6rdenes de gobierno, en la administracion y ejercicio de
recursos publicos, observen los principios de eficiencia, eficacia, transparencia y
honradez para lograr los objetivos a los que estén destinados. Asimismo, propone
que los resultados obtenidos a través del ejercicio de dichos recursos sean
evaluados por instancias técnicas. Lo anterior, con el fin de que dichas evaluaciones
se tomen en cuenta para la asignacidon subsiguiente de recursos publicos en los
respectivos presupuestos.

...Las Comisiones Unidas que suscriben dan cuenta de la necesidad de establecer
principios que adecuen las actividades de gobierno a los requerimientos que la poblacién
demanda, entre los cuales la eficiencia, la eficacia, la rendicion de cuentas y la
transparencia en el ejercicio de los recursos publicos se constituyen como pilares
fundamentales.

Asimismo, estas comisiones consideran que la realidad de México exige que su gobierno se
concentre en utilizar los recursos publicos de manera tal que logre los objetivos esperados
por la poblaciéon, gastando de manera mas eficiente los recursos. Para tales efectos, las
dictaminadoras consideran necesario contar con mecanismos de evaluacién que permita
conocer si el curso que sigue la ejecucion de sus programas es el adecuado; al mismo
tiempo, proponemos fortalecer de manera importante las funciones de fiscalizacién de esta
Soberania, a través de la Auditoria Superior de la Federacion, la cual también cuenta con la
atribucion para realizar auditorias sobre el desempefio de los programas gubernamentales.

Igualmente, se estima que el solo objetivo de incrementar la calidad en el gasto no es
suficiente si dicho ejercicio no se realiza de forma transparente.

Respecto al objetivo de incrementar la calidad en el gasto, las que suscriben hacen notar
que es indispensable adoptar un mecanismo que permita orientar la ejecucion del gasto
publico a la obtencién de resultados de una manera eficaz y eficiente. En este contexto se
considera necesario modificar el articulo 134 constitucional para establecer los
parametros bajo los cuales deben conducirse los 6rganos publicos en la
administracion de los recursos publicos.

Ahora bien, las comisiones que suscriben consideran que las entidades federativas y
los municipios deben participar también en esta responsabilidad, por lo que la
aplicacion de los principios citados en el parrafo anterior debe ser extensiva a los tres
6rdenes de gobierno.

... Por su parte, en el articulo 134 constitucional se realizan diversas precisiones para
que, con pleno respeto a la soberania de las entidades federativas, quede claro que la
evaluacion sobre el ejercicio de los recursos publicos correspondera a las instancias
técnicas que establezcan dichas entidades, sin perjuicio de las atribuciones que, en el
marco de la revision de la Cuenta Publica, incluyendo las auditorias de desempefio,
son facultad de la Camara de Diputados, realizadas a través de la Auditoria Superior
de la Federacion.

Asimismo, se incluye como un principio rector al que deberan sujetarse los érganos publicos
en la administracién de los recursos publicos, el de economia.

Finalmente, se realizan diversas precisiones de forma para que todos los 6rganos
publicos de los tres 6rdenes de gobierno estén sujetos a los principios y
disposiciones a que se refiere el articulo en cuestion.”



Martes 22 de junio de 2010 DIARIO OFICIAL (Segunda Seccion) 59

De conformidad con lo anterior, la Constitucién Federal establece claras e ineludibles directrices aplicables
a los érganos de gobierno, en lo referente a la utilizacion de los recursos publicos; y su administracién eficaz,
en tanto éstos se originan, por la fuente de la que provienen, y tienen como destino final, los propios
gobernados.

Basta revisar los procesos legislativos de la ultima reforma realizada al articulo 134 Constitucional para
cerciorarse de que el espiritu del Constituyente Permanente fue la rendicion de cuentas, la transparencia en el
manejo y administracion de los recursos publicos, y que su utilizacion se lleve a cabo bajo la mas estricta
vigilancia y con suma eficacia.

La reforma tuvo por objeto garantizar a los ciudadanos que los recursos recibidos por el Estado deben
destinarse a los fines para los cuales fueron recaudados, que el gasto de los recursos publicos sea eficiente, y
lograr resultados tangibles para la poblacion, que puedan ser demostrados.

Para dichos efectos se considerd imprescindible fortalecer las medidas para una rendicién de cuentas
oportuna y el uso transparente de los recursos publicos.

La Constitucion Federal impone la obligaciéon de establecer mecanismos para incrementar la calidad con la
que se ejerce el gasto publico, y para garantizar una mayor transparencia y rendicion de cuentas a los
ciudadanos en la utilizacién de los recursos publicos.

Dicha obligacion es exigible a los tres 6rdenes de gobierno: municipal, estatal y federal. El Constituyente
Permanente insistié en la obligatoriedad de dicha medida a los tres 6rdenes de gobierno. No se traté de una
reforma exclusiva para el gobierno federal, sino que se hizo extensiva también a los gobiernos locales.

La intencion del Constituyente Permanente fue reconocer el esfuerzo que hacen los gobernados, en
general, para contribuir al gasto publico, mejorando sustancialmente la manera en que el gobierno administra
y utiliza los recursos publicos, incrementando la calidad del gasto, con la finalidad de lograr un gasto publico
mas eficiente, eficaz y transparente, con una rendicién de cuentas oportuna, con resultados tangibles para los
ciudadanos.

Uno de los objetivos primordiales de la reforma fue fortalecer la cultura de la rendicion de cuentas,
explicando puntualmente a los ciudadanos la forma en que el gobierno ha administrado los recursos que ha
recibido, asi como, los resultados obtenidos a través de su ejercicio. La reforma buscé también fortalecer las
obligaciones de los entes publicos para proveer informacion a la ciudadania.

Lo anterior sienta las bases para el andlisis del articulo 19 Bis de la Ley de Deuda Publica del Estado de
Sonora, desde la perspectiva de su cumplimiento o falta de cumplimiento con los parametros y controles
establecidos por el articulo 134 de la Constitucion Federal.

Ahora bien, el articulo 19 Bis de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora dispone, por una parte,
que los entes publicos podran afectar bienes y recursos pl’Jincos7 a fideicomisos de financiamiento.

Que no obstante lo anterior, los fideicomisos de financiamiento no constituiran fideicomisos publicos
paraestatales, y que su operacion interna sera ajena a la normatividad aplicable a la administracién publica,
sujetandose soélo a lo previsto en el propio contrato de fideicomiso, y en las disposiciones mercantiles,
financieras y bursatiles que correspondan.

El articulo impugnado también establece que el patrimonio de los fideicomisos de financiamiento estara
constituido por los bienes publicos que fueron afectados a dichos fideicomisos, los cuales se consideraran
desincorporados temporalmente del patrimonio del Estado, para formar parte del patrimonio de los
fideicomisos de financiamiento, y destinarse exclusivamente al cumplimiento de los fines de dichos
fideicomisos, y que mientras dure dicha desincorporacion, los ingresos afectados no seran considerados
ingresos para fines presupuestales.

Asimismo, dispone que los pasivos que los fideicomisos de financiamiento adquieran en su operacion, y
que sean pagados con los recursos publicos que fueron afectados a su patrimonio, tampoco seran
considerados como egresos del Estado para fines presupuestarios.

Este Tribunal encuentra que, desde esta optica constitucional, el precepto impugnado en andlisis resulta
invalido en cuanto a (i) la exclusién de los fideicomisos de financiamiento de la normatividad aplicable a la
administracion publica, y en consecuencia, (ii) el efecto que tiene la desincorporacion regulada por el articulo
19 Bis de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, en la obligacion de transparencia y rendiciéon de
cuentas en la administracion y manejo de los recursos publicos y del gasto publico.

En efecto, el problema de inconstitucionalidad radica en que el fideicomiso de financiamiento tiene la
peculiaridad de ser un fideicomiso privado, que se rige exclusivamente por las leyes mercantiles y civiles, y al
que no le es aplicable la regulacién administrativa que rige a los recursos publicos, no obstante, que el
patrimonio de dicho fideicomiso privado esta constituido por recursos publicos.

El patrimonio del fideicomiso esta constituido por “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 demas ingresos” a
favor del Estado.
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El legislador del Estado de Sonora regul6 fideicomisos de financiamiento, cuyo patrimonio se compone de
bienes y recursos publicos que pierden cualquier tipo de control constitucional presupuestario, y de
endeudamiento publico, al excluirse de la regulacion relativa a la administracién publica y sujetarse
exclusivamente al marco juridico mercantil y reglas pactadas en el contrato de naturaleza privada.

Al afectarse los ingresos a favor del Estado a un fideicomiso, éstos se excluyen de la hacienda publica del
Estado, y en la medida en que el fideicomiso de que se trate no esté sujeto a obligaciones de fiscalizacion,
supervisiéon y rendicion de cuentas, los recursos publicos que se afectan al fideicomiso se excluyen también
de la fiscalizacion administrativa aplicable a los recursos publicos.

De este modo, tenemos que el fideicomiso de financiamiento opera con recursos publicos, habiéndolos
desincorporado del ente publico para sujetarlos a la legislacién mercantil, bursatil y de comercio, sin las reglas
aplicables a los recursos publicos, y sin un marco juridico que le obligue a cumplir con los controles
constitucionales y legales establecidos por el articulo 134 Constitucional.

Si conforme a la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, el fideicomiso de financiamiento es
exclusivamente de naturaleza privada y no genera deuda publica (pese a que dispone y desincorpora bienes
del erario publico), ello implica que desde la perspectiva de la legislacién de Sonora, se pretende excluirlo del
marco constitucional aplicable, como es el caso del articulo 134 de la Constitucion Federal.

De ahi que una de las consecuencias de la “privatizacion” del marco juridico de los fideicomisos de
financiamiento que conforman su patrimonio con bienes publicos, conlleva a la violacion del articulo 134 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, cuyo contenido especialmente regula la
responsabilidad de los servidores publicos en el manejo de los bienes econdmicos que integran el
presupuesto y gasto publico; puesto que se vulneran los principios establecidos por dicho articulo
constitucional, en cuanto a que los recursos econémicos de que dispongan los Estados, se deben administrar
con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén
destinados.

Todos los 6rdenes de gobierno, incluyendo los gobiernos de las entidades federativas, deben cerciorarse
de que las leyes que emitan se sujeten a los controles constitucionales establecidos por el articulo 134
Constitucional, y deben cumplir con las facultades de fiscalizacidon impuestos a los gobiernos estatales por
dicho articulo y por el articulo 116 Constitucional. Dichos articulos no permiten una ausencia de control del
gasto por parte de la legislatura local, mucho menos, en forma plurianual e indefinida. Los recursos publicos
que se destinen al pago del financiamiento obtenido no deben escapar del régimen aplicable a su manejo en
materia de transparencia, fiscalizacién y, en general, los deberes en materia de rendicion de cuentas.

Bajo el mecanismo de fideicomiso de financiamiento, la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora
pretende desincorporar de la esfera publica cuestiones que por su naturaleza no pueden desligarse del
Estado, es decir, bajo la implementacion de un sistema catalogado como “privado”, lo que en realidad
pretende es suprimir el caracter publico, de los recursos financieros de los que se allega al fideicomiso, con lo
cual se hacen nugatorios los controles constitucionales y legales que lleva implicito el manejo y administracién
de recursos publicos.

De ahi que los recursos publicos son extraidos de los controles constitucionales y legales de fiscalizacién
previstos por los articulos 116 y 134 Constitucionales, asi como de los controles en materia de deuda publica.

Esta afectacidon de recursos publicos al fideicomiso, que equivale a la sustraccion de dichos recursos del
patrimonio del Estado, asi como, a la pérdida de control sobre los propios recursos publicos y sobre el destino
que se les otorga una vez llevada a cabo la afectacion, se hace todavia mas patente cuando el articulo 19 bis
de la Ley de Deuda del Estado de Sonora, contempla la posibilidad de que los recursos enviados a un
fideicomiso de financiamiento determinado puedan ser enviados a otro fideicomiso de financiamiento,
tomando en cuenta que la ley excluye la facultad de fiscalizacion de los recursos afectados a dichos
fideicomisos.

Debido a dicha exclusién de las facultades de fiscalizacion y transparencia, el Congreso local no conserva
su facultad para administrar, controlar y vigilar el gasto publico de aquellos compromisos y obligaciones
pactadas en un contrato privado de fideicomiso que puede incluir bienes y recursos publicos futuros.

No obsta a la violacién al articulo 134 Constitucional que se ha venido analizando, el contenido de los
articulos 47 y siguientes de la Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Sonora, que disponen lo
siguiente:

“ARTICULO 47.- Los fideicomisos publicos que se constituyan por el Ejecutivo del
Estado, gue se organicen de manera analoga a los organismos _descentralizados o
empresas _de participacién estatal mayoritaria y se constituyan con recursos de la
administracién publica estatal, para la atencion de un objeto especifico de interés
publico o beneficio colectivo, serédn los que se consideren entidades paraestatales
conforme lo dispuesto por esta Ley.
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El Ejecutivo Estatal, en el decreto que autorice la constitucién del fideicomiso, podra
facultar para la formalizacién del contrato respectivo al Secretario de Hacienda. En
todo caso, éste cuidarda que en los contratos queden debidamente precisados los
derechos y acciones que corresponda ejercitar al fiduciario sobre los bienes
fideicomitidos, las limitaciones que establezca o que se deriven de derechos de
terceros, asi como los derechos que el fideicomitente se reserve y las facultades que
fije, en su caso al comité técnico, el cual deberd existir obligadamente en los
fideicomisos a que se refiere el parrafo anterior.

Los comités técnicos y los directores generales de los fideicomisos publicos se
ajustaran, en cuanto a su integracién, facultades y funcionamiento a las
disposiciones que en este Titulo se establecen para los érganos de gobierno y para
los directores generales de los organismos descentralizados, en cuanto le sean
compatibles a su naturaleza.

El Ejecutivo Estatal podra constituir fideicomisos publicos gue no_se organicen de
manera_andloga a los_organismos_descentralizados o _empresas de participacién
estatal mayoritaria, en cuyo caso estaran asignados a una dependencia de la
administracion publica estatal responsable de que se apliquen a los fines para los
cuales fueron constituidos y cuyo patrimonio podra incluir, ademas de los recursos
estatales, recursos federales o provenientes del sector privado. A _estos fideicomisos
también le seran aplicables las disposiciones de fiscalizacion de la administracion

publica estatal.

Los fideicomisos publicos referidos en el parrafo _anterior estaran sujetos en la
contratacion de bienes y servicios, a las disposiciones normativas que regulan tales
actos en la administracién publica estatal.

ARTICULO 47 BIS.- Cuando, por virtud de la naturaleza, especializacién u otras
circunstancias de los fideicomisos, la institucion fiduciaria requiera informes y
controles especiales, el comité técnico emitird las instrucciones necesarias para dar
efectivo cumplimiento.

ARTICULO 47 BIS A.- En los contratos constituidos (SIC) de fideicomisos publicos,
cuando el fideicomitente sea el Gobierno del Estado, se debera reservar _a éste, la
facultad expresa de revocarlos sin perjuicio de los derechos que correspondan a los
fideicomisarios o a terceros, salvo que se trate de fideicomisos constituidos por
mandato de la ley, que la naturaleza de su objeto no lo permita, o que el fin primordial
del fideicomiso sea actuar como fuente de pago de obligaciones del Estado o
garantizar obligaciones del Estado en términos de la legislacién aplicable.

ARTICULO 47 BIS B.- En los fideicomisos publicos, mandatos o contratos analogos
constituidos por dependencias o entidades del Gobierno del Estado, o que
administren recursos publicos estatales, correspondera al fiduciario por
instrucciones expresas del fideicomitente, del mandante o de quien celebre el
contrato analogo, dar cumplimiento a los requerimientos de informacién solicitados
por las unidades de enlace correspondientes, la Secretaria de la Contraloria General
del Estado o por el Instituto Superior de Auditoria y Fiscalizacién, en el ambito de sus
respectivas competencias, relativos al manejo y destino de recursos publicos
estatales.

Los titulares de las dependencias, entidades u 6érganos autdnomos encargados de la
coordinacion de los fideicomisos, mandatos o contratos analogos, 0 con cargo a
cuyo presupuesto se hayan otorgado recursos, deberan coadyuvar con las unidades
de enlace correspondientes, la Secretaria de la Contraloria General del Estado y el
Instituto Superior de Auditoria y Fiscalizacion, a efecto de que se atiendan
debidamente los requerimientos de informacién que se realicen para el cumplimiento
de sus funciones de acceso a la informacion, control y fiscalizacion.

ARTICULO 47 BIS C.- Los titulares de las dependencias o entidades del Gobierno del
Estado que constituyan fideicomisos publicos, mandatos o contratos analogos, o que
administren recursos publicos estatales, deberan realizar los actos necesarios a fin
de que se autorice a la fiduciaria en los contratos respectivos a proporcionar la
informacion a que se refiere el primer parrafo del articulo anterior, sin que se requiera
autorizacion por cada solicitud de informacion, asi como de cuidar que las reglas de
operacién que, en su caso, se emitan y las modificaciones que excepcionalmente se
propongan a las mismas, no desvirtien los propdésitos, bases, medidas de control y
objetivos paralos que fueron constituidos aquéllos.
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ARTICULO 47 BIS D.- Los titulares de las dependencias o entidades del Gobierno del
Estado que constituyan fideicomisos publicos, mandatos o contratos analogos, o que
administren recursos publicos estatales o, en su caso, los beneficiarios de dichos
recursos deberan proporcionar a las unidades de enlace respectivas, la Secretaria de
la Contraloria General del Estado y al Instituto Superior de Auditoria y Fiscalizacion,
lainformacién y documentaciéon de que dispongan y que les sea requerida en relacion
con la aplicacion de esos recursos a los fines especificos para los cuales fueron
otorgados.

ARTICULO 47 BIS E.- Los recursos publicos aportados a fideicomisos, mandatos o
contratos andlogos por dependencias y entidades del Gobierno del Estado, se
consideraran publicos para efectos de transparencia y rendiciéon de cuentas, aun
cuando se aporten a fideicomisos constituidos por los particulares.

ARTICULO 47 BIS F.- En todo fideicomiso, mandato o contrato analogo celebrado por
las_dependencias o entidades del Gobierno del Estado o con recursos publicos
estatales, debera preverse que dichas dependencias o entidades estan obligadas
dentro de los limites y alcances de la presente ley, a transparentar y rendir_cuentas
sobre el manejo de dichos recursos y a proporcionar los informes que faciliten su
fiscalizacién.

Asimismo, debera sefialarse que el fideicomitente instruye a la fiduciaria para rendir
los informes correspondientes.

En los contratos antes sefalados, se deberé incluir la siguiente clausula:

"El Fiduciario o el mandatario, con la autorizacién del fideicomitente, mandante o la
persona facultada para ello, tienen la obligaciéon de transparentar y rendir cuentas
sobre el manejo de los recursos publicos estatales que se hubieren aportado a este
fideicomiso 0 _mandato y a proporcionar los informes gque permitan su vigilancia y
fiscalizacidn, en los términos de la Ley Organica del Poder Ejecutivo. Para este fin, se
instruye a la fiduciaria para que rinda los informes correspondientes gue faciliten la
fiscalizacién referida."

ARTICULO 47 BIS G.- La informacién que generen las dependencias y entidades del
Gobierno del Estado en materia de fideicomisos, mandatos o contratos analogos para
la integracion de los informes trimestrales que se envian al Congreso del Estado
deberd incluir: ingresos de recursos publicos otorgados en el periodo, incluyendo
rendimientos financieros y egresos realizados en el periodo, asi como su destino.

La informacion sefialada en el parrafo anterior sera de acceso publico en los términos
de la Ley de Acceso a la Informacién Publica del Estado de Sonora y debera ser
puesta a disposicion del publico en los términos del articulo 14 del mismo
ordenamiento legal, asi como la relacion de los fideicomisos, mandatos o contratos
analogos a los que aporten recursos presupuestarios, el monto de estos, programa al
que esta vinculado el fideicomiso o contrato, partida presupuestaria con cargo a la
cual se aportaron o aportan los recursos y la unidad administrativa responsable de
coordinarlos.

ARTICULO 47 BIS H.- Las modificaciones alos contratos de fideicomisos, mandatos o
contratos analogos que involucren recursos publicos estatales, que impliquen una
desviacién a la autorizacion correspondiente se realizara a través de un convenio
modificatorio en los términos de las disposiciones aplicables, el cual debera
celebrarse, en lo conducente, de conformidad con el procedimiento establecido para
la constitucion del fideicomiso, mandato o contrato analogo respectivo.

En los fideicomisos publicos considerados entidades, la Secretaria de Hacienda
podra proponer al Ejecutivo del Estado su modificacion cuando asi convenga al
interés publico.

Formalizado el convenio modificatorio, el fideicomitente, mandante o su equivalente,
por conducto de la dependencia o entidad a la que se encuentre asignado el mismo o
con cargo a cuyo presupuesto se hayan otorgado los recursos, deberéa remitirlo a la
Secretaria de Hacienda con el objeto de actualizar su registro en el sistema.

ARTICULO 47 BIS I.- La Secretaria de Hacienda o, en su caso, las dependencias y
entidades a las que se asignen los fideicomisos o que con cargo a su presupuesto se
aportaron los recursos presupuestarios fideicomitidos, con la participacion que
corresponda al fideicomitente, excepto en aquellos constituidos por la Federacién,
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los Municipios o los particulares, promoveran la extincién de los fideicomisos que no
se consideren entidades paraestatales que hayan alcanzado sus fines, o que estos
sean imposibles de alcanzar, o que en los dos ejercicios fiscales anteriores no
hubieran realizado accién alguna tendiente a alcanzar los fines para los que fueron
constituidos, salvo que en este ultimo caso, se justifique su vigencia.

Lo anterior, sin perjuicio de la revision que, en su caso, realicen los 6rganos de
control y fiscalizacion correspondientes sobre la aplicacion de los recursos publicos
estatales aportados.

ARTICULO 47 BIS J.- En la extincién de los fideicomisos no considerados organismos
descentralizados y contratos analogos se observara lo siguiente:

I.- El fideicomitente o su equivalente en el contrato analogo, o, en su caso, el Comité
Técnico, instruird a la fiduciaria para que elabore el convenio de extincion, con la
participacion de la dependencia a la cual se hubiere asignado el fideicomiso o
contrato anélogo.

Il.- La extincidn del fideicomiso o contrato analogo se formalizara mediante la firma
del convenio de extincién correspondiente; y

lll.- Realizado lo anterior, las dependencias y entidades a las que se asignen los
fideicomisos o0 que con cargo a su presupuesto se aportaron los recursos
presupuestarios fideicomitidos, entregara dentro de los 15 dias habiles posteriores a
la Secretaria de Hacienda el convenio de extincién, anexando copia del oficio de
entero de recursos pulblicos estatales remanentes, y solicitaran la cancelacion
correspondiente en el Registro de fideicomisos, mandatos y contratos anélogos del
Gobierno del Estado.”

Lo anterior, en virtud de que como se demostrara a continuacion, después de un analisis detenido del
contenido de los mismos, este Tribunal Pleno ha concluido que las facultades de fiscalizacion, supervision y
rendicion de cuentas que establecen, no son aplicables a los fideicomisos de financiamiento regulados por el
articulo 19-bis.

Cabe sefialar que de conformidad con su articulo nimero 1, la Ley Organica del Poder Ejecutivo del
Estado de Sonora tiene por objeto: establecer la estructura, funcionamiento y bases de organizacién del Poder
Ejecutivo del Estado de Sonora.

El articulo 47, y siguientes, de dicha ley, que establecen ciertas obligaciones de fiscalizacion y supervisiéon
aplicables a fideicomisos publicos, forman parte del Capitulo Il, denominado “Del Objeto, Organizacion y
Funcionamiento de las Entidades Paraestatales”.

En su articulo 3, ademas dispone:

“ARTICULO 3o0.- Para el ejercicio de sus atribuciones y el despacho de los asuntos de
orden administrativo que correspondan al Poder Ejecutivo, la administracién publica
sera directa y paraestatal.

Componen la administracién publica paraestatal las siguientes entidades:
organismos descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria,
sociedades y asociaciones civiles asimiladas a dichas empresas en los términos de la
presente Ley y fideicomisos publicos.”

Lo que permite advertir que dicha ley regula a la administracién publica directa y paraestatal del Poder
Ejecutivo del Estado de Sonora, dentro de la cual estan incluidos los fideicomisos publicos. Sin embargo, si el
propio articulo 19 Bis de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, que regula a los fideicomisos de
financiamiento, sefiala expresamente que los fideicomisos de financiamiento no constituyen fideicomisos
publicos paraestatales en términos de la Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Sonora, y que seran
ajenos a la normatividad aplicable a la administracion publica, pues eso denota la intencion del legislador de
que las disposiciones aplicables al Poder Ejecutivo del Estado y a la administracién paraestatal no les sean
aplicables a los fideicomisos de financiamiento.

El fideicomiso publico constituye una herramienta con la que cuenta la administraciéon publica, el Poder
Legislativo, el Poder Judicial y los érganos constitucionales auténomos para la realizaciéon de sus fines, fines
eminentemente sociales y de desarrollo; es decir, de interés publico, por su concepcion, a este tipo de
fideicomisos no soélo se les sujeta a las normas mercantiles sino también a las leyes de caracter
administrativo.
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Se puede identificar como caracteristica fundamental y primordial de los fideicomisos publicos que su
finalidad es la de auxiliar a los 6rganos de gobierno en las atribuciones que tienen encomendadas para
impulsar las areas prioritarias y estratégicas del desarrollo, asi como para atender cuestiones de interés
publico.

Pero por ello, su finalidad es eminentemente publica, puesto que los bienes o recursos que se aportan al
fideicomiso son evidentemente de caracter publico, el fideicomitente es un érgano de gobierno y el patrimonio
fideicomitido también es de la misma naturaleza.

Los fideicomisos publicos ineludiblemente deben acatar normas de caracter administrativo, relativas a su
constitucion, operacion interna, fiscalizacion y transparencia, esto implica que al estar sujeta la figura a las
reglas de la administracion publica y al estar integrado su patrimonio con recursos publicos, el manejo
de los mismos también esta sujeto a todas aquellas previsiones referentes a vigilancia y fiscalizacion de los
recursos de dicha naturaleza.

En esta perspectiva, la esencia de los fideicomisos de financiamiento, rompe con el esquema de destino,
manejo eficiente y fiscalizacién de recursos publicos, puesto que a pesar de que el patrimonio de aquéllos se
integra con bienes o recursos de naturaleza publica, el disefio adoptado sdlo tiene que atender a reglas de
derecho privado.

Lo dispuesto por el articulo 47 de la Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Sonora, en todo caso
puede ser coincidente con la regulaciéon de los Fideicomisos de Presupuestacion Multianual para Inversion,
que regula el articulo 19 Ter de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, en cuanto a que las facultades
de fiscalizacion solo son aplicables a fideicomisos publicos, que pueden no estar organizados como
organismos paraestatales y tienen por objeto la contratacion de bienes y servicios, caracteristicas todas que la
Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora atribuye a dicho tipo de fideicomiso.

Pero no es coincidente con la regulacion de los fideicomisos de financiamiento, objeto de esta sentencia,
debido a que el articulo 19 Bis excluye expresamente a la normatividad aplicable a la administracion publica
como regulacién aplicable a los fideicomisos de financiamiento, en ningin momento se refiere a ellos como
fideicomisos publicos, y su regulacion no contempla que tengan por objeto la contratacién de bienes y
servicios®.

No debe pasar desapercibido que la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora define a los fideicomisos
de presupuestacion multianual de inversién regulados en el articulo 19 Ter como “fideicomisos publicos”,
haciendo so6lo la aclaracion de que no estaran organizados como entidades paraestatalesg. Es decir, no los
excluye expresamente de la regulacién de la Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Sonora,
solamente sefala que los fideicomisos regulados por el articulo 19 Ter no constituyen entidades
paraestatales, a diferencia de lo que la ley impugnada establece respecto de los fideicomisos de
financiamiento.

Cabe seifalar que es distinto establecer que los “fideicomisos publicos” regulados por el 19 Ter no se
organizan como entidades paraestatales, a establecer que la operacion de los “fideicomisos de
financiamiento” regulados por el 19 Bis, los cuales en ningin momento reciben el calificativo de publicos, sera
ajena a la normatividad aplicable a la administracion publica estatal o municipal.

Otra cuestién que corrobora la exclusién de los fideicomisos de financiamiento respecto de la aplicacion de
las disposiciones de fiscalizacion contenidas en la Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Sonora, es
que dichas disposiciones de fiscalizacion son aplicables exclusivamente a fideicomisos relacionados con la
contratacion de bienes y servicios, segun se desprende del articulo 47 de la propia Ley Organica del Poder
Ejecutivo del Estado de Sonora, que se reproduce a continuacion, actividades a las que se destinan los
fideicomisos de presupuestacion multianual de inversion'®, y a las que no se destinan los fideicomisos de
financiamiento.

8 También se puede corroborar lo anterior, atendiendo a lo dispuesto por el articulo 47 Bis F de la Ley Organica del Poder Ejecutivo del
Estado de Sonora, que establece una obligacion de incluir en los contratos de fideicomiso regulados por dicha ley una clausula literal en la
que se establezca la obligacion del fiduciario de transparentar y rendir cuentas sobre el manejo de los recursos publicos afectados al
fideicomiso, “en los términos de la Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo”. Con la sola intencion de desentrefiar el sentido del articulo 19 Bis de la
Ley de Deuda Publica de Sonora, ante la ambigiiedad que presenta para determinar en que medida le son aplicables o no, las facultades de
fiscalizacion determinadas por la Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Sonora, de la lectura del contrato de fideicomiso de
financiamiento que fue firmado por el Gobierno del Estado de Sonora, se advierte que dicha clausula no fue incluida.

“Articulo 19 TER.- Los entes publicos podran afectar en fideicomiso sus bienes, tangibles o intangibles, mediante la celebracién de contratos
de fideicomiso publico denominados Fideicomisos de Presupuestacién Multianual para Inversion, los cuales no constituirdn entidades
paraestatales en términos de la Ley Orgénica 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.

El articulo 19 Ter sefiala expresamente que “en todo caso, los bienes y servicios financiados a través de Fideicomisos de Presupuestacion
Multianual para Inversién deberan...l. 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...; Il. Contemplar la realizacion de obras de
infraestructura...; y Ill. Promover e incrementar las ventajas competitivas estaticas y dindmicas de las regiones y ciudades del Estado.”
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“Articulo 47.- El Ejecutivo Estatal podrd constituir fideicomisos publicos gue no se
organicen de manera anéloga a los organismos descentralizados 0 empresas
de participacion estatal mayoritaria, en cuyo caso estaran asignados a una dependencia
de la administracién publica estatal responsable de que se apliquen a los fines para los
cuales fueron constituidos y cuyo patrimonio podra incluir, ademas de los recursos
estatales, recursos federales o provenientes del sector privado. A estos fideicomisos
también le seran aplicables las disposiciones de fiscalizacién de la administracion publica
estatal.

Los fideicomisos publicos referidos en el péarrafo anterior estardn sujetos en la
contratacién de bienes y servicios, a las disposiciones normativas gue regulan tales actos
en la administracién publica estatal.

De ahi que, si no hay una ley que establezca la obligacion de fiscalizacion, supervision y rendiciéon de
cuentas en relacion con los recursos afectados a los fideicomisos de financiamiento, y no sélo eso, sino que la
regulacion impugnada va mas alla, en cuanto excluye expresamente la aplicacion de las disposiciones
administrativas a los fideicomisos de financiamiento, se puede concluir que el articulo 19 Bis de la Ley de
Deuda Publica del Estado de Sonora viola el articulo 134 de la Constitucion Federal.

Sin que obste a lo anterior, que el contrato de fideicomiso en general, esté regulado por una ley federal de
naturaleza mercantil. Es decir, el que el fideicomiso sea un contrato regulado por el Ley General de Titulos y
Operaciones de Crédito, y que por tanto, se rija por las leyes mercantiles y civiles, no quiere decir, que cuando
su patrimonio se constituya con recursos publicos, pueda escapar a la normatividad administrativa aplicable al
manejo y destino de los recursos publicos.

Por lo tanto, se puede concluir que el articulo impugnado excluye expresamente a los fideicomisos de
financiamiento del caracter de publicos, y de la regulacién aplicable a la administracién publica, no obstante
que su patrimonio se constituye con recursos publicos.

Este Alto Tribunal considera que dicha exclusion tiene como efecto omitir los controles constitucionales y
legales que establecen las facultades de fiscalizacién, supervisiéon y rendicion de cuentas en relacion al
manejo de recursos publicos.

De ahi que resulte inconstitucional el articulo 19 Bis de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, al
excluir expresamente de aplicacion a los fideicomisos de financiamiento, a la normatividad administrativa
aplicable a los recursos publicos.

Por lo anterior, este Alto Tribunal, considera que el articulo 19 Bis de la Ley de Deuda Publica del Estado
de Sonora, vulnera los principios establecidos en el articulo 134 de la Constitucion Federal.

6.3. Otras violaciones constitucionales alegadas.

Finalmente, por lo que hace el articulo 19 Bis es importante sefialar que no han pasado inadvertido que la
minoria legislativa promovente ha hecho valer otros conceptos de invalidez que no han sido materia de
pronunciamiento. Al respecto es de sefialarse que en virtud de la conclusiéon antes alcanzada resulta
innecesario abordar esos diversos argumentos hechos valer. Sirve de apoyo lo anterior la tesis P./J.
37/2004"", de rubro “ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. ESTUDIO INNECESARIO DE CONCEPTOS
DE INVALIDEZ".

SEPTIMO. Analisis de las fracciones reformadas e impugnadas de los articulos 2 y 3 de la Ley de
Deuda Publica del Estado de Sonora.

Las reformas ocurridas en los articulos 2 y 3 de la Ley de Deuda Publica estatal, fueron impugnadas por la
minoria promovente, aduciéndose en su contra, argumentos semejantes a los que se hicieron valer en contra
del articulo 19-bis ya estudiado. Las porciones normativas reformas e impugnadas de estos preceptos dicen:

ARTICULO 20.- La deuda publica esta constituida por las obligaciones directas y
contingentes derivadas de empréstitos o créditos a cargo de los siguientes entes
publicos:

(REFORMADA, B.O. 14 DE AGOSTO DE 2007)

V.- Fideicomisos publicos constituidos como entidades para estatales o
paramunicipales en los que el fideicomitente sea alguno de los entes sefialados en
las fracciones anteriores.

1 No. Registro: 181,398, Jurisprudencia Materia(s): Constitucional Novena Epoca Instancia: Pleno, Fuente: Semanario Judicial de la

Federacion y su Gaceta, XIX, Junio de 2004, Tesis: P./J. 37/2004, Pagina: 863
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ARTICULO 3o0.- Para los efectos de esta Ley, se entendera por:

(REFORMADA, B.O. 14 DE AGOSTO DE 2007)

Il.- Entidades paraestatales: los organismos descentralizados, las empresas de
participacion estatal mayoritaria y los fideicomisos publicos constituidos como
entidades paraestatales en los términos de la Ley Organica del Poder Ejecutivo del
Estado de Sonora;

(REFORMADA, B.O. 14 DE AGOSTO DE 2007)

lll.- Entidades paramunicipales: los organismos descentralizados, las empresas de
participacién municipal mayoritaria y los fideicomisos publicos constituidos como
entidades paramunicipales en los términos de la Ley de Gobierno y Administracion
Municipal del Estado de Sonora;

(REFORMADA, B.O. 14 DE AGOSTO DE 2007)

IV.- Deuda publica estatal: la que contraiga el Estado como responsable directo y
como avalista o deudor solidario de las entidades paraestatales; también forman
parte de ella las obligaciones que contraigan en forma directa las entidades
paraestatales, siempre que correspondan a las previsiones sefialadas en la fraccion
VIII del articulo 117 de la Constitucion Federal. No constituyen deuda publica las
obligaciones de hacer y no hacer que adquieran los entes publicos, siempre que no
se precuantifiquen dafios ni se establezcan penas convencionales para el caso de
incumplimiento;

(REFORMADA, B.O. 14 DE AGOSTO DE 2007)

VIIl.- Empréstitos indirectos o contingentes: las obligaciones asumidas solidaria o
subsidiariamente por el Estado con los municipios o con las entidades paraestatales,
y por los municipios con sus entidades paramunicipales. No constituyen empréstitos
las obligaciones de hacer o no hacer que adquieran los entes publicos, siempre que
no se precuantifiquen dafios ni se establezcan penas convencionales para el caso de
incumplimiento;

A juicio de los promoventes, la legislacion impugnada, particularmente, lo dispuesto en los articulos 2,
fraccion V, 3, fracciones II, lll, IV y VI, de la Ley de Deuda del Estado de Sonora, segun quedaron
reformados y en el contexto del resto de las reformas efectuadas a tal ordenamiento, son inconstitucionales en
tanto que, en resumen, excluyen del concepto de “deuda publica” el financiamiento que se obtenga a través
de los fideicomisos de financiamiento y, en su caso, de la bursatilizacion de sus activos, y, con motivo de esta
exclusiéon del concepto de deuda publica, se excluye a esta operacion crediticia de una serie de normas
comprendidas dentro del régimen juridico de la deuda pl’Jinca12.

Por una parte, dicen, la exclusion aludida extrae indebidamente del tratamiento que a la deuda publica
profiere la Constituciéon general, al tiempo que la extrae de los controles legislativos que a todo lo inherente a
endeudamiento publico se prevén, siguiendo la Constitucion general, la propia Constitucion del Estado,
desplazando asi, 0 mas bien, eliminando del control, particularmente del poder legislativo, el ejercicio de sus
facultades en materia de presupuestacion y destino de los ingresos publicos.

Aducen que sus argumentos aplican por igual para el caso de operaciones asi celebradas por el Estado (y
la administracion paraestatal) asi como por los municipios (y la administracion para municipal); y que es
igualmente reprochable que tampoco se considere deuda publica la que el Estado contrae como aval o deudor
solidario de los municipios, como sucede en razén del reformado texto de la fraccion VI del
articulo 30. de la Ley de Deuda estatal impugnada.

En razoén de la distincidon entre los contenidos normativos antes referidos, este Tribunal procede a estudiar,
a la luz de las alegaciones anteriores, primero, las reformas al articulo 2, y al articulo 3, exclusivamente en sus
fracciones Il y Ill; y luego se hara referencia a la impugnacioén de las partes finales de las fracciones IV y VIII
del articulo 3.

12 ' I .
Ver particularmente conceptos de invalidez primero y segundo.
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7.2. Andlisis de las reformas al articulo 2, fraccidn V, y articulo 3, fraccion Il y fraccion lll.
Conviene recordar que las porciones normativas a las que en lo sucesivo se hara referencia dicen:

ARTICULO 20.- La deuda publica esta constituida por las obligaciones directas y
contingentes derivadas de empréstitos o créditos a cargo de los siguientes entes
publicos:

(REFORMADA, B.O. 14 DE AGOSTO DE 2007)

V.- Fideicomisos publicos constituidos como entidades para estatales o
paramunicipales en los que el fideicomitente sea alguno de los entes sefalados en
las fracciones anteriores.

ARTICULO 30.- Para los efectos de esta Ley, se entendera por:

(REFORMADA, B.O. 14 DE AGOSTO DE 2007)

.- _Entidades paraestatales: los organismos descentralizados, las _empresas de
participacion estatal mayoritaria_y los fideicomisos publicos constituidos _como
entidades paraestatales en los términos de la Ley Organica del Poder Ejecutivo del
Estado de Sonora;

(REFORMADA, B.O. 14 DE AGOSTO DE 2007)

Ill.- Entidades paramunicipales: los organismos_descentralizados, las_empresas _de
participaciéon_municipal mayoritaria y los fideicomisos publicos constituidos como
entidades paramunicipales en los términos de la Ley de Gobierno y Administracién
Municipal del Estado de Sonora;

Estas disposiciones, contrario a lo que adujo la minoria promovente, no resultan contrarias a la
Constitucion.

Para explicar las razones que llevan a este Tribunal Pleno a lo anterior, es necesario considerar lo que
paginas atras se dijo a propdsito de la inconstitucionalidad del articulo 19-bis, particularmente a la luz de la
violacién del articulo 134 constitucional.

Conforme a lo ahi explicado, el fideicomiso de financiamiento fue excluido por el legislador local, del
régimen de controles publicos que rigen para el endeudamiento publico y para el ejercicio de los recursos
publicos y esto fue considerado inconstitucional por este Tribunal, precisamente en razén de lo que quedo
explicado en la parte de esta resolucion a la que ahora se remite.

Sin embargo, esa exclusion que ha sido reputada inconstitucional, radica en lo que fue establecido en el
articulo 19-bis de la Ley de Deuda, y no deriva propia o directamente de lo establecido en los preceptos que
ahora se analizan.

En efecto, el articulo 2, fraccion V, establece que para el legislador estatal, la deuda publica se constituye,
entre otros, por las obligaciones directas y contingentes derivadas de los empréstitos o créditos a cargo de los
fideicomisos publicos que sean paraestatales o paramunicipales, en los que (en términos de la remisién ahi
contenida) sea fideicomitente algun ente estatal, municipal, organismo descentralizado estatal o municipal o
empresa de participacion estatal o municipal mayoritaria. Mientras que, el articulo 3, en las fracciones
impugnadas, define para efectos de esa propia legislacion qué se entendera en ese cuerpo normativo por
“entidad paraestatal” y por “entidad paramunicipal”.

Estas definiciones legales, si bien son parte de un conjunto normativo y, en esa medida, pudieran dar lugar
a que relacionadas con otras normas del propio sistema, se llegue a determinadas consecuencias juridicas —
como quedo visto en paginas anteriores de esta resolucion—, lo cierto es que por si mismas no tienen los
vicios que se les imputan. Se trata de definiciones legales que constituyen un ejercicio de la libertad
configurativa del legislador local, que hace a propésito de su facultad de legislar en materia de deuda publica y
que, por si mismas, no transgreden los contornos que delimitan constitucionalmente su ejercicio.

Mas aun, lo establecido en la fraccion V del articulo 2, es congruente con el principio de concentracion o
de unidad a que alude el articulo 117, fraccion VIII, de la Constitucion, cuando sefiala que seran parte de la
deuda publica de los Estados aquella que asuma la organizacion paraestatatal.
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7.2. Andlisis del articulo 3, fraccion IV, parte final y fraccién VIII.
Las porciones normativas a las que en lo sucesivo se hara referencia dicen':
ARTICULO 3o0.- Para los efectos de esta Ley, se entendera por:

(REFORMADA, B.O. 14 DE AGOSTO DE 2007)

IV.- Deuda publica estatal: la que contraiga el Estado como responsable directo y
como avalista o deudor solidario de las entidades paraestatales; también forman
parte de ella las obligaciones que contraigan en forma directa las entidades
paraestatales, siempre que correspondan a las previsiones sefialadas en la fraccion
VIl del articulo 117 de la Constituciéon Federal. No constituyen deuda publica las
obligaciones de hacer y no hacer que adguieran los entes publicos, siempre que no
se precuantifiguen dafios ni_se establezcan penas convencionales para el caso de

incumplimiento;

(REFORMADA, B.O. 14 DE AGOSTO DE 2007)

VIIl.- Empréstitos indirectos o contingentes: las obligaciones asumidas solidaria o
subsidiariamente por el Estado con los municipios o con las entidades paraestatales,
y por los municipios con sus entidades paramunicipales. No constituyen empréstitos
las obligaciones de hacer o no hacer que adquieran los entes publicos, siempre que

no se precuantifiquen dafios ni se establezcan penas convencionales para el caso de
incumplimiento;

Por lo que se refiere a la impugnacién de estos articulos, en el proyecto de sentencia puesto a
consideracion del Tribunal Pleno, eran, en su esencia, fundados los conceptos de invalidez, asi como declarar
la invalidez de estas normas, bajo la consideracion de que, al definir en ley qué era y qué no era deuda
publica, particularmente lo ultimo (qué no era deuda), se descalificaban como deuda del Estado obligaciones
de “hacer o no hacer” que, en el fondo, podrian ser obligaciones de dar (recursos) bajo un fideicomiso de
financiamiento como los previstos en el articulo 19-bis, y que ello acarrearia la inconstitucional exclusion del
régimen constitucional inherente de las obligaciones asi asumidas por el Estado o los municipios.

La propuesta sostenia también que el legislador local habria excedido las limitaciones constitucionales que
tiene su facultad de legislar en materia de deuda publica estatal, pues conforme a esa definicion legal, no se
reflejarian en las finanzas publicas y el contabilidad gubernamental lo que eran las obligaciones reales a cargo
del Estado hacia terceros.

No obstante, en sesion publica del Tribunal Pleno de diecisiete de noviembre de dos mil nueve, se puso a
discusién ese aspecto, y puesta a votacion la consulta se alcanzé una mayoria de seis votos de los sefiores
Ministros Aguierre Anguiano, Gongora Pimentel, Gudifio Pelayo, Valls Hernandez, Sanchez Cordero de
Garcia Villegas y Silva Meza; con el voto en contra de los sefiores Ministros Cossio Diaz, Luna Ramos,
Franco Gonzalez Salas y Presidente Ortiz Mayagoitia.

Por lo tanto, dada la votacién de seis votos a favor de la propuesta de declarar la invalidez de la porcién
normativa “u otro fin especial o especifico” que establece el articulo 1 del Cdédigo Fiscal del Estado de Sonora,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 105, fraccion Il, ultimo parrafo de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y, 72 de la Ley Reglamentaria de las fracciones | y Il del Articulo 105
constitucional, se desestima la accién de inconstitucionalidad en contra de las disposiciones antes
mencionadas, al no haberse obtenido una mayoria calificada de ocho votos.

OCTAVO. Andlisis de los articulos 1y 5 del Codigo Fiscal del Estado de Sonora.

A continuacion se analizaran los diversos planteamientos que hicieron valer los demandantes en el noveno
concepto de invalidez del escrito inicial de demanda, a través de los cuales sostienen que la reforma de los
articulos 1, primer parrafo y 5, segundo parrafo, del Cédigo Fiscal del Estado de Sonora, viola lo dispuesto por
los articulos 12, fraccion IV, 84, 86 y 87 de la Constitucién Politica del Estado de Sonora, ya que no es
juridicamente posible que los caudales provenientes de las contribuciones se recauden a través de
instituciones de crédito o entidades mercantiles. Cada uno de los preceptos impugandos, sera abordado por
separado.

8.1. Reformas al Articulo 1 del Cédigo Fiscal.

Por lo que se refiere a la impugnacion del articulo 1 del Cédigo Fiscal del Estado de Sonora, en el
proyecto de sentencia puesto a consideracion del Tribunal Pleno, se proponia declarar la invalidez de la
porcion normativa en donde se establecia que solo cuando asi lo dispongan las leyes aplicables, podra

13 . - . T .
Se subraya la parte en la que mas enfaticamente se cuestiond la inconstitucionalidad de la norma.
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afectarse una contribucién u otro ingreso a un gasto publico especifico “u otro fin especial o especifico”, ya
que no se condiciona ese aspecto a que ese otro “fin especial o especifico”, también a la vez fuera publico;
pues lo que se buscé con dicha reforma fue afectar las contribuciones a los fideicomisos de financiamiento, lo
que —se propuso- resultaria violatorio de lo dispuesto por el articulo 31, fraccion 1V, de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

No obstante ello, en sesién publica del Tribunal Pleno de diecisiete de noviembre de dos mil nueve, se
puso a discusién ese aspecto, y puesta a votacion la consulta Unicamente se alcanzaron siete votos a favor de
la propuesta modificada de los Ministros Cossio Diaz, Franco Gonzalez Salas, Géngora Pimentel, Gudifio
Pelayo, Valls Hernandez, Sanchez Cordero y Silva Meza, votando en contra de dicha propuesta los Ministros
Aguirre Anguiano, Luna Ramos y el Presidente Ortiz Mayagoitia; al estimar que esa porciéon normativa no era
inconstitucional.

Por lo tanto, dada la votacién de siete votos a favor de la propuesta de declarar la invalidez de la porcién
normativa “u otro fin especial o especifico” que establece el articulo 1 del Cédigo Fiscal del Estado de Sonora,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 105, fraccién Il, ultimo parrafo de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y, 72 de la Ley Reglamentaria de las fracciones | y Il del Articulo 105
constitucional, se desestima la accion de inconstitucionalidad en contra de la disposicion antes mencionada, al
no haberse obtenido una mayoria calificada de ocho votos.

8.2. Reformas al Articulo 5 del Cédigo Fiscal.

Por lo que se refiere a los diversos planteamientos que hicieron valer los demandantes en cuanto a que el
segundo parrafo del articulo 5 del Cdédigo Fiscal del Estado de Sonora, transgrede lo dispuesto por los
articulos 12, fraccion 1V, 84, 86 y 87 de la Constitucion Politica del Estado de Sonora, ya que no es
juridicamente posible que los caudales provenientes de las contribuciones se recauden a través de
instituciones de crédito o entidades mercantiles; los mismos deben desestimarse en atencion a las siguientes
consideraciones:

El articulo 12, fraccion IV, de la Constitucion Politica del Estado de Sonora, textualmente establece:

“Articulo 12.- Son obligaciones de los sonorenses:

IV. Contribuir para los gastos publicos del Estado y Municipio en que residan, de la
manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.”

Por su parte, los articulos 84, 86 y 87 de la Constitucién Local, disponen:

“Articulo 84.- Los ingresos no tendran otro objeto que cubrir los gastos decretados
por el Congreso, y las contribuciones se estableceran sélo en los casos estrictamente
necesarios para que, unidas a las demas fuentes de ingresos, cubran dichos gastos.”

“Articulo 86.- Toda erogacién o ejercicio presupuestario, se hara con cargo a las
partidas presupuestales correspondientes, en la forma que establezca la Ley
reglamentaria respectiva.”

“Articulo 87.- S6lo los empleados de Hacienda manejaran caudales del Estado.”

De lo anterior se desprende, en primer lugar, que son obligaciones de los sonorenses contribuir para los
gastos publicos del Estado y Municipios en que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan
las leyes; en segundo lugar, que los ingresos no tendran otro objeto que cubrir los gastos decretados por el
Congreso, y las contribuciones se estableceran soélo en los casos estrictamente necesarios para que, unidas a
las demas fuentes de ingresos, cubran dichos gastos; en tercer lugar, que el Estado para la recaudacion de
contribuciones y para efectuar el pago de los gastos, se debe sujetar estrictamente a las Leyes de Ingresos y
a los Presupuestos de Egresos del Estado y demas leyes relativas y; en cuarto lugar, que toda erogacion o
ejercicio presupuestario se hara con cargo a las partidas presupuestales correspondientes, en la forma que
establezca la ley reglamentaria respectiva.

A su vez, el segundo parrafo del articulo 5 del Cédigo Fiscal del Estado de Sonora, textualmente
establece:

“Articulo 5.- ...

La recaudacion, administracion, determinacion y cobranza proveniente de todos los
ingresos que el Estado de Sonora tiene derecho a percibir, estaran a cargo del
Ejecutivo del Estado, quien ejercera estas facultades por conducto de la Secretaria de
Hacienda, a través de sus oficinas exactoras, autoridades fiscales coordinadas, o por
medio de las Instituciones de Crédito o las entidades mercantiles autorizadas para tal
efecto por la misma Secretaria.”



70 (Segunda Secci6n) DIARIO OFICIAL Martes 22 de junio de 2010

De dicho precepto juridico se desprende que la recaudacion, administraciéon, determinaciéon y cobranza
proveniente de todos los ingresos que el Estado de Sonora tiene derecho a percibir, estaran a cargo del
Ejecutivo del Estado, quien ejercera estas facultades por conducto de la Secretaria de Hacienda, a través de
sus oficinas exactoras, autoridades fiscales coordinadas o por medio de las instituciones de crédito o las
entidades mercantiles autorizadas para tal efecto por la misma Secretaria.

Una vez precisado lo anterior, debe sefialarse que a juicio de este Tribunal Pleno, la reforma que sufrio el
segundo parrafo del articulo 5 del Cdédigo Fiscal del Estado de Sonora, bajo una interpretacion conforme, no
transgrede lo dispuesto por los articulos 12, fraccion V, 84, 86 y 87 de la Constitucion Politica del Estado de
Sonora, ya que dicho parrafo debe entenderse en el sentido de que las instituciones de crédito y las entidades
mercantiles Unicamente pueden recibir, en nombre del Estado y como auxiliar de éste, el pago de
contribuciones.

Esto es, el articulo 5 del Cédigo Fiscal del Estado de Sonora, debe considerarse constitucional, en la
medida en que las instituciones de crédito y las entidades mercantiles a que hace referencia dicho numeral,
unicamente pueden recibir aquellas cantidades que el Estado de Sonora tiene derecho a percibir, en nombre
del Estado y como auxiliar del mismo; sin que exista la posibilidad de que dichos entes o instituciones, puedan
llevar a cabo, a su vez, actos o actividades que Unicamente le corresponde ejercitar a las autoridades
hacendarias, tales como la administracion, determinacion y cobranza de los ingresos tributarios.

Asi las cosas, si de conformidad con lo dispuesto por el ultimo parrafo del articulo 16 del Codigo Fiscal del
Estado de Sonoram, corresponde a los contribuyentes la determinacion de las contribuciones a su cargo,
salvo que exista una disposicion que en forma expresa disponga en contrario; éstos se encuentran obligados,
por una parte, a determinar aquellas cantidades que se hubieren causado al momento de ubicarse en la
hipoétesis normativa de que se trate y, por la otra, a enterar esas cantidades a la propia Secretaria de
Hacienda del Estado de Sonora; o bien, a las instituciones de crédito y a las entidades mercantiles, que para
tal efecto autorice; tal como sucede a nivel federal con un gran numero de contribuciones que se pagan
actualmente en instituciones de crédito.

En tal virtud, a juicio de este Alto Tribunal, al segundo parrafo del articulo 5 del Cédigo Fiscal del Estado
de Sonora se le debe adscribir un sentido acorde con lo dispuesto por la propia norma; en el sentido de que a
las instituciones de crédito y a las entidades mercantiles unicamente se les pueden delegar las facultades de
recaudacién de contribuciones; excluyéndose, por tanto, la posibilidad de que dichos entes puedan
administrar, determinar y cobrar los ingresos que el Estado de Sonora tiene derecho a percibir, toda vez que
el ejercicio de dichas facultades no las puede delegar el Estado a favor de tales entes privados.

Bajo esta interpretacion, resultan infundados los argumentos hechos valer en contra de este precepto, de
manera que se reconoce validez del articulo 5, segundo parrafo, del Codigo Fiscal del Estado de Sonora, en
los términos de la interpretacion conforme anteriormente sefialada.

NOVENO. Efectos de la invalidez. En virtud de las consideraciones antes plasmadas, este Tribunal
declara la invalidez del articulo 19-bis de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora, con efectos a partir
de la notificacién de la presente resolucién, de conformidad con lo previsto en los articulos 41, fracciéon IV,15 y
73" de la ley reglamentaria de la materia, sin que sobre sefialar que, en razén de la no retroactividad de estas
decisiones, los actos realizados al amparo de tal normatividad previos a este fallo no resultan afectados por la
invalidacion que se decreta.

Por lo antes expuesto y fundado, es de resolverse y
SE RESUELVE:

PRIMERO.- Se sobresee respecto de las reformas a los articulos 6 y 11 de la Ley de Ingresos y del
Presupuesto de Ingresos del Estado para el Ejercicio Fiscal del afio dos mil siete.

SEGUNDO.- Se desestima la presente accién de inconstitucionalidad respecto de los articulos 3o0. ,
fracciones IV, parte final y VIII, parte final, de la Ley de Deuda Publica del Estado de Sonora; y 10. en la
porcion normativa impugnada, del Cadigo Fiscal del Estado de Sonora.

14 . S . . o N
Dicho precepto juridico en la parte que interesa, establece que corresponde a los contribuyentes la determinacion de las contribuciones a
su cargo, salvo disposicion expresa en contrario.

“Articulo 41. Las sentencias deberan contener:

IV. Los alcances y efectos de la sentencia, fijando con precision, en su caso, los érganos obligados a cumplirla, las normas generales o actos
respecto de los cuales opere y todos aquellos elementos necesarios para su plena eficacia en el ambito que corresponda. Cuando la
sentencia declare la invalidez de una norma general, sus efectos deberan extenderse a todas aquellas normas cuya validez dependa de la
propia norma invalidada;

T

6 “Articulo 73. Las sentencias se regiran por lo dispuesto en los articulos 41, 43, 44 y 45 de esta ley.”
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TERCERO.- Se reconoce la validez del articulo 50. , parrafo segundo, en las porciones normativas
impugnadas, del Cédigo 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 sefialados en los resolutivos Primero a Cuarto, se reconoce la
validez de las demas normas impugnadas.

Notifiquese por medio de oficio a las partes y, en su oportunidad, archivese el expediente como asunto
concluido.

Asi lo resolvid el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en sesion del diecisiete de
noviembre de dos mil nueve con las siguientes votaciones:

En relacion con el punto resolutivo Primero: Se aprobé por unanimidad de nueve votos de los sefiores
Ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzéalez Salas, Géngora Pimentel, Gudifio
Pelayo, Sadnchez Cordero de Garcia Villegas, Silva Meza y Presidente Ortiz Mayagoitia.

En relacién con el punto resolutivo Segundo: Por mayoria de seis votos de los sefiores Ministros
Aguirre Anguiano, Géngora Pimentel, Gudifio Pelayo, Valls Herndndez, Sanchez Cordero de Garcia Villegas y
Silva Meza se declara la invalidez del articulo 3o. , fracciones IV, parte final y VIII, parte final, de la Ley de
Deuda Publica del Estado de Sonora; los sefiores Ministros Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzalez
Salas y Presidente Ortiz Mayagoitia votaron en contra. En consecuencia se desestimé la accion de
inconstitucionalidad respecto de dicho precepto.

Por mayoria de siete votos de los sefiores Ministros Cossio Diaz, Franco Gonzalez Salas, Géngora
Pimentel, Gudifio Pelayo, Valls Hernadez, Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Silva Meza se declara la
invalidez del articulo 10. en la porcién normativa que dice: “u otro fin especial o especifico” del Codigo 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 relacién con el punto resolutivo Tercero: Se aprobé por unanimidad de diez votos de los sefiores
Ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzalez Salas, Gongora Pimentel, Gudifio
Pelayo, Valls Hernandez, Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Silva Meza y Presidente Ortiz Mayagoitia.

En relaciéon con el punto resolutivo Cuarto: Por mayoria de ocho votos de los sefiores Ministros Aguirre
Anguiano, Cossio Diaz, Franco Gonzalez Salas, Goéngora Pimentel, Gudifio Pelayo, Valls Hernandez,
Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Silva Meza; los sefiores Ministros Luna Ramos y Presidente Ortiz
Mayagoitia votaron en contra.

En relacion con el punto resolutivo Quinto: Por unanimidad de diez votos de los sefiores Ministros
Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzalez Salas, Gongora Pimentel, Gudifio Pelayo,
Valls Hernandez, Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Silva Meza y Presidente Ortiz Mayagoitia.

La siguiente votacién no se refleja en los puntos resolutivos: Por mayoria de seis votos de los
sefiores Ministros Cossio Diaz, Franco Gonzalez Salas, Goéngora 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 acordd que Unicamente se consigne en el acta y en la razén correspondiente.

Los sefiores Ministros reservaron su derecho para formular votos particulares o concurrentes.

El sefior Ministro Presidente Guillermo I. Ortiz Mayagoitia declar6 que el asunto se resolvié 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 Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, ordend que la resolucion 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 Ministro Azuela Glitron, por licencia concedida.- Doy fe.

Firman el Ministro Presidente y el Ministro Ponente con el Secretario General de Acuerdos que autoriza y
dafe.

El Ministro Presidente, Guillermo |. Ortiz Mayagoitia.- Rubrica.- El Ministro Ponente, José de JesUs
Gudifio Pelayo.- Rubrica.- El Secretario General de Acuerdos, Rafael Coello Cetina.- Rubrica.

EL LICENCIADO RAFAEL COELLO CETINA, SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION, CERTIFICA: Que esta fotocopia constante de noventa y dos fojas utiles, concuerda
fiel y exactamente con su original que corresponde a la sentencia del diecisiete de noviembre de dos mil
nueve dictada por el Tribunal Pleno en la accién de inconstitucionalidad 163/2007, promovida por los
Diputados integrantes de la LVIII Legislatura del Congreso del Estado de Sonora. Se certifica para su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.- México, Distrito Federal, a dos de junio de dos mil diez.-
Rubrica.



