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La Reforma a la Ley Organica del

Congreso General

Dip. Fernando Onrtiz Arana

Presidente de la Comisién de Régimen Interno

y Concenrtacién Politica de la H. Camara de Diputados

a consolidacién del pluralismo

politico y ladiversidad econ6mica,

social y cultural de la sociedad

mexicana se han manifestado en

el fortalecimiento del sistema de
partidos politicos. La Camara de Diputados,
como escenario por excelencia de la
representacion nacional, ha contribuido a
consolidar la conformacién institucional del
pais con base en el reconocimiento de la
diversidad politica y en la capacidad de
representacién de los partidos politicos
nacionales.

Este proceso se ha venido manifestando de
manera mas acentuada en la Camara de Di-
putados a partir de 1979, ailo en que se pu-
sieron en marcha las medidas de la reforma
politica. Desde entonces, el pais ha conocido
diversasreformas constitucionales en materia
politico electoral que dieron origen a las
leyes electorales de 1987 y 1990. Estos
ordenamientos legales propiciaron una
composicién pluripartidista de la Cdmara de
Diputados. De esta manera, mayoria 0 mino-
ria son corresponsables en la tarea de emitir
nuestros ordenamientos legales y regular el
trabajo de las instituciones gubernamentales.

A pesar de esas importantes transfor-
maciones, que trajeron como consecuencia
una integracién plural de la Cdmara de
Diputados, nuestra Ley Orgdnica del
Congreso no habia sido objeto de reformas
para adecuar a la nueva realidad politica. La
LV Legislatura tuvo que suplir la insufi-
ciencia de algunas de sus normas internas
mediante la formulacién de acuerdos parla-




QUORUM_

mentarios suscritos por los diversos grupos
partidistas, a través de los cuales se hapodido
llegar a coincidencias fundamentales en un
marco de reconocimiento y respeto a las
diferencias ideolégicas. Estos acuerdos han
permitido ampliar los espacios de partici-
paciénde los diversos grupos parlamentarios
en el trabajo legislativo, al mismo tiempo
que la dindmica e interaccién politica del
pluralismo interno de la Cdmara generaba
practicas parlamentarias para agilizar y dar
coherencia al proceso legislativo.

Desde el inicio de esta Legislatura, se hizo
evidente la necesidad de contar con instru-
mentos politicos internos capaces de reflejar
enlasdiversas etapas del proceso legislativo,
la pluralidad que se manifestaba en su
conformacién. Se asumié también la necesi-
dad de profundizar en la democratizacién de
las instancias decisorias y contar con métodos
de trabajo que, al mismo tiempo, fueran
eficaces y garantizaran la participacién de
todas las corrientes politicas representadas.
El proceso de autorreforma que se plante6 al
iniciar esta Legislatura hizo énfasis también
en la necesidad de actualizar y revalorar el
papel de las comisiones en el conjunto del
trabajo legislativo. Se parti6é delaideade que
todo 6rgano legislativo tenga la exigencia de
su eficacia, ya que en eso consiste preci-
samente el trabajo parlamentario raciona-
lizado y moderno.

Deinmediato, los diversos grupos camerales,
coincidieron en la necesidad de establecer
mecanismos politicos apropiados para
alcanzar la concertacién y llegar a acuerdos.
Esa necesidad es la que dio origen a la
Comisién de Régimen Interno y Concertaciéon
Politica, con la finalidad de aprovechar los
puntos coincidentes entre las diversas

fracciones parlamentarias para enriquecer el
trabajolegislativoy paraque, porelcontrario,
las diferencias no se convirtieran en barreras
infranqueables que impidieran todo tipo de
consenso. En el seno de esta Comisién, por
su naturaleza plural y ajena a cualquier forma
de exclusién, ha sido posible armonizar
criterios, superar discrepancias y compatibi-
lizar intereses con el propoésito de impri-
mir mayor efectividad al trabajo legislativoy
mayor democracia en la toma de decisiones.
Asi, por ejemplo, se eliminé el rezago de
iniciativas rebasadas por la realidad social o
politica, a través de la figura novedosa del
desistimiento de esas propuestas por los
partidos politicos que las habian presentado;
y asi se establecieron una serie de practicas
parlamentarias que reflejan mejor la
pluralidad interna o que han permitido
racionalizar y asegurar mayor imparcialidad
en la conduccién de los debates. Se
conservaron algunas practicas que habian
mostrado su viabilidad, se desecharon otras
y se innovaron otras tantas. Asi, por ejemplo,
en esta Legislatura, se mantuvo la practica
consistente en que en la apertura del primer
periodo ordinario de sesiones, antes del
Informe que rinde el Presidente de la
Repiiblica, haga uso de la palabra un legis-
lador por cada una de las fracciones
parlamentarias representadas, con el objeto
de dar a conocer el punto de vista de su
partido sobre la situacién que guarda el pais.
Por primera vez, en la Legislatura actual, he-
mos dado permanencia a la practica de con-
formar una Mesa Directiva integrada de
manera plural y en forma rotativa para la
conduccién de los debates. De tal forma,
todaslas fracciones parlamentarias participan
de manera permanente en las discusiones y
se asegura una integracién democraticade la
Mesa Directiva. Enfin, esta Legislaturadela

rs
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Céamarade Diputados hahecho innovaciones
que han generado una nueva dindmica en el
trabajo legislativo y han propiciado una
interacciéon masrespetuosaentre las diversas
fracciones parlamentarias.

La utilidad de estos acuerdos y practicas
parlamentarias ha sido evidente. Sinembargo,
a pesar de sus buenos resultados, no habian
sido ainintegrados enlalegislaciéon ordinaria
delamateria. Laley Organica del Congreso
General, aprobada en 1979, habia ya sido
superada por una nueva realidad politicaque
se manifiesta en la Camara de Diputados a
través de sumovilidad y pluralidad politicas.
Poreso, con base en el acuerdo parlamentario
suscrito por los grupos partidistas con repre-
sentacién nacional, en mayo de 1992, la
Comisién de Régimen, Reglamento y
Practicas Parlamentarias presentd al pleno,
el 9 de diciembre de 1992, un dictamen de
proyecto de decreto para reformar, adicionar
y derogar diversas disposiciones de la Ley
Organica del Congreso General. Dicha
reforma, aprobada por la Camara de Dipu-
tados, establece principios y normas que
caracterizan el principio democratico de que,
si bien las decisiones se toman por mayoria,
en ellas no se cuenta solamente el nimero,
sino fundamentalmente las razones y los ar-
gumentos. Por esto, ademds de reservar
los derechos de las minorias y facilitar los
acuerdos y consensos, se han establecido
normas y procedimientos para asegurar la
coparticipaciéon y la corresponsabilidad en
laconduccién y gobierno de lapropia Camara
de Diputados. Esto significa profundizar en
la democratizacién de las instancias
decisorias dela Camaray ampliarlapresencia
de las fracciones parlamentarias en los
aspectos de gobierno interno y gestién
administrativa de la misma Camara, de

acuerdo a las dimensiones de su repre-
sentacion.

Alhacer un analisis del conjunto dereformas
a la Ley Organica del Congreso General,
aprobadas en la Camara de Diputados y
enviadas al Senado para la continuacién del
proceso, podemos observar que en su
orientacién se confirma la filosofia del
proceso de autorreforma que se propuso al
iniciar la Legislatura. La totalidad de las
modificaciones a mis de 40 articulos de la
Ley pueden agruparse en cuatro direcciones
basicas:

1. Modificaciones que pretenden actualizar
la Ley a lo dispuesto por la Constitucién
de la Republica y por el Cédigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales.

2. Modificaciones para incorporar en la ley
los acuerdos parlamentarios que se han
aprobado en esta Legislatura, en relacién a
su funcionamiento y organizacion interna.

3. Modificaciones que incorporan practicas
parlamentarias que fortalecen el ambiente
plural de la Camara y agilizan el desarrollo
de sus trabajos.

4. Modificaciones que redefinen y fortalecen
el trabajo en comisiones y amplian la
participacién de los grupos parlamentarios
en el gobierno interior y en los mecanismos
de gestién administrativa de la Camara de
Diputados, a través de la Comision de Ré-
gimen Interno y Concertacion Politica y del
Comité de Administracién.

La trascendencia de estas modificaciones
tiene profundas implicaciones para el trabajo
legislativo, pues estamos sin duda ante la
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maAas importante reformma que se ha empren-
dido en el sentido de democratizar su trabajo
y fortalecer el pluralismo interno. El nuevo
texto delaLey Organicadel Congreso Gene-
ral contiene importantes avances que recono-
cenque enunsistemade mayorias constantes,
como el nuestro, las minorias tienen
corresponsabilidad parlamentaria, 10 cual sig-
nifica la posibilidad de que los legisladores
de todas las fracciones participen en igual-
dad de circunstancias gque los de 1a mayoria,
en cualguiera de las etapas del proceso parla-
mentario, asi como en las instancias de
autogobierno y gestiéon administrativa de la
Camara de Diputados.

Por su importancia en el conjunto de las
modificaciones emprendidas, merecen des-
tacarse algunos puntos relevantes. Con el
texto del articulo 8o. de 1a Ley, se conserva
el sentido del articulo 69 constitucional y se
precisan algunas caracteristicas que fortale-
cen el cardcter republicano de 1a apertura del
primer periodo ordinario de sesiones en la
que el Presidente de la Repiiblica presenta su
informe sobre el Estado que guarda la admi-
nistraciéon piblica del pafs. Junto con las
nuevas disposiciones del articulo 25, inciso
F, serecoge laprictica parlamentariareciente,
en el sentido de que en la apertura del primer
periodo ordinario de sesiones hard uso de la
palabraun legislador federal por cada uno de
los partidos politicos con representacién en
el Congreso. También se sostiene que los
representantes de las fracciones parlamen-
tarias podran hacer uso de la palabra en la
sesién de apertura del segundo periodo
ordinario, a fin de fijar su posicién respecto
al periodo de sesiones que se inicie. Con
estas medidas, la Camara de Diputados se
consolida como foro de expresion de las
diversas corrientes politicas que representan
a la Nacién y como espacio institucional
para discutir de manera seria y razonada los
diversos problemas que aguejan a la Nacion.

El articulo 80. tiene también mayores
implicaciones parael trabajo legislativo, pues
por primera vez se sefiala en la Ley la forma
en que la Camara procederd a analizar el
informe rendido por el Presidente. Al res-
pecto, se sefiala que se analizard en el senode
sus comisiones y que este anilisis se desa-
rrollari clasificAndose por materias: politica
interior, politica econémica, politica social y

6

politica exterior. Para cumplir con esta tarea
se contara con la presencia de los secretarios
de los respectivos ramos.

Con estricto apego a las normas de funcio-
namiento de la forrna de gobierno presi-
dencial, nuestra Ley instituye una novedosa
saludable relacién republicana entre los
poderes. Esto redundard seguramente en el
estudio mds acucioso, informado y profundo
del trabajo de nuestras comisiones, estable-
ciendo, entre éstas y el Ejecutivounarelacién
de cooperacién que beneficie al pais con
mejores leyes, con normas de mayor calidad
acordes al México de nuestros dias. En un
régimen presidencial como el nuestro, el
proceso legislativo necesita la cooperacion
del gobierno y del Congreso para diagnosticar
los problemas y proponer las soluciones mas
eficaces. Cooperacién y no s6lo contrapeso
de poderes, implica un papel mas activo de
las comisiones, para acometer con rigurosidad
el analisis fiscalizador de la gestién del
gobierno. Un legislativo moderno regula y
vigila con base en la Ley, respetando las
competencias de los otros poderes y
manteniendo una relacién republicana con
ellos, pero sin convertirse en una restriccion
para sus actividades ejecutivas.

Los nuevos articulos 28 y 29 recogen otra
priactica parlamentaria en el sentido de que
existan tantos vicepresidentes en la Mesa
Directivacomo grupos parlamentarios tengan
representantes en la Cdmara, asi como la
conduccioén rotativa de las sesiones entre el
Presidente y el Vicepresidente. Se establece
ademas que la gestién de la Secretaria y la
Prosecretaria serd de un mes y que su
integracién sera plural.

Eltextodelanueval ey reconocelaexistencia
juridica de la Comisién de Régimen Interno
y Concertacién Politica, cuya presenciaactual
es el resultado del acuerdo de los grupos
parlamentarios. Con tal motivo, la Gran
Comisién se reforma y se conserva sélo
como Organo de integracién de la mayoria
parlamentaria. Algunas de sus funciones
pasan a la nueva Comisién de Régimen
Interno y Concertacién Politica, entre ellas
la de ser el 6rgano de gobierno de la Camara,
la de proponer al pleno a los diputados que
integrardn las Comisiones y Comités; la de
proponer el presupuesto anual de l1a Camara:

t !
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la de proponer al pleno a las personas que
deberan ocupar la Oficialia Mayor y la
Tesoreria de la Camara de Diputados, entre
otras, si se considera que en dicha Comi-
siébn se encontrardn presentes todos los
Coordinadores de los grupos parlamen-
tarios y que las responsabilidades poli-
ticas de dicha Comisién son significativas,
sellega ala conclusién de que el propoésito es
hacer que todas las fracciones parlamen-
tarias sean corresponsables del gobierno
interior de la Camara, a través de su
participaciéon en la designacién de los
principales funcionarios administrativos y a
través del nombramiento de los integrantes
de las comisiones. Las atribuciones politicas
de esta comisién plural, la convierten en un
espacio por antonomasia de didlogo, acuerdo
y equilibrio politico de las propuestas e
intereses de los diversos grupos parla-
mentarios. Se reconoce asi, en la Ley, el
derecho de las minorias a participar, en
igualdad de circunstancias y mediante
mecanismos democraiticos, en las instancias
decisorias de la Camara.

En el terreno de trabajo en comisiones, la
reforma también registra avances impor-

tantes. Se reconocen ahora seis tipos de
comisiones, a saber:

1. Comisién de Régimen Interno y
Concertacién Politica

2. De Dictamen Legislativo
3. De Vigilancia

4. De Investigacion

5. Jurisdiccionales, y

6. Especiales

Ademas se sistematizan las comisiones que
ya existian, por acuerdos parlamentarios,
pero que no figuraban en la Ley. En este
punto, se aprecia la intencién de forjar un
trabajo legislativo mais racionalizado en las
comisiones para permitir que sus integrantes
desarrollen sus trabajos de dictamen, analisis
y gestiéon de manera mds eficaz y oportuna.
Se limita asi, el nimero de sus integrantes a
30 y se hace énfasis de que tanto en su
integracién como en su directiva se
encuentren representados todos los partidos

7
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politicos con representacién nacional, de
acuerdo a su importancia numérica. De esta
forma, se pretende garantizarlaincorporacion
de todos los puntos de vista, laintegracién de
las mejores ideas, la imparcialidad de los
juicios y laracionalidad en los debates de las
comisiones. En la medida que éstas
constituyenlaméduladel trabajo legislativo,
la garantia de su integracién plural y de sus
procedimientos democraticos constituye un
avance para que las decisiones de la Camara
de Diputados reflejen con fidelidad la
pluralidad y diversidad de la representacion
nacional que le fue otorgada por medio de los
votos.

Estasmodificaciones anuestralLey Orgédnica
recogen una larga y rica historia en la
evolucion de nuestro derecho legislativo o
congresional. Esta rama del derecho, que
regula la integracién, organizacién y
funcionamientodel PoderLegislativoavanza
en susreformasde manera pausada. Elcambio
legal en esta drea tiene que ser prudente, de
acuerdo a la advertencia de Montesquieu
de que las leyes deben tocarse con manos

temblorosas, pues éstas deben modificarse
con exceso de prudencia y cautela, a tal gra-
do que sea capaz de no desprenderse de los
principios heredados de su historia, de sus
tradiciones y experiencias, pero tampoco de
quedarse anclado en el pasado. Al igual que
en el derecho constitucional y en el derecho
electoral, las reformas en las normas del
derecho legislativo deben acompariar el
cambio social yreflejarel grado de pluralidad
politica, pero sin desequilibrar el arreglo
institucional. De 1o contrario las reformas
serfan desestabilizadoras y el marco juridico
perderia su razén de ser.

Las normas juridicas que regulan nuestro
trabajo legislativo han sido materia de
reforma continuas a lo largo de la vida
independiente de México, pero ninguna habia
sido tan clara en el sentido de profundizar en
la democratizacién del proceso decisorio y
de la gestion administrativa de la Cdmara de
Diputados. L.a actual reforma significa un
reconocimiento mds de la pluralidad del
pueblo de México y de su 6rgano represen-
tativo por definicién.

(3]
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La Coordinacion Fiscal
en los Tres Niveles de Gobierno*

Dip. Jorge Fiores Solano

Secretario de la Comision de Hacienda y Crédito Publico

Esfuerzos para resolver la concurrencia
impositiva

La coordinacién es la solucién que ha
encontrado el Estado mexicano pararesolver
los problemas de la concurrencia fiscal en
los tres niveles de gobierno. Se contempla
como un sistema nacional juridico adminis-
trativo donde, a través de acuerdos y conve-
nios, se plasma en forma expresala voluntad
“soberana’ delos entes con capacidad juridica
paraconvenir en materia fiscal, Federacién y
estados, y se decide la participacién en tales

de la H. Camara de Diputados

convenios de los municipios. En estos con-
venios se establecen las relaciones, las
participaciones y las bases de la colaboracién
administrativa en materia fiscal.

El primer antecedente que se registra aparece
en el Impuesto del Timbre en el afio de 1929;
pero no es sino hasta 1948, con la
implantacién del Impuesto sobre Ingresos
Mercantiles, que se celebran los primeros
convenios de coordinacién y se establece el
mecanismo de participaciones en impuestos
federales. Estos convenios se regulan en
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1952 con la primera Ley de Coordina-
cién.

Termina en esta época una etapa inversa de
participacién de las entidades al erario federal,
iniciada en los balbuceos del federalismo
debido a las luchas intestinas por su conso-
lidacién. El precario gobierno federal tuvo
épocas en que sélo cupo en la carreta de
Juarez o en el tren carrancista. Es facil enten-
der que entonces eramas simple decretar que
los estados deberian de proporcionar a la
Federacién un cierto porciento de surecauda-
cién, que reestructurar todo un sistema
administrativo para recaudar los impuestos
federales.

En el pasado, las corrientes financieras entre
la Federacion y los estados fue alterna, pues
hubo veces que laFederacién tuvo que acudir
directamente en auxilio de las entidades,
como en los afios de 1826, 1878, 1894 y
1916, 0 en forma de participaciones como
en 1851, que comparti6 el 8% del derecho de
consumo a los efectos extranjeros que se
introdujeran por las aduanas maritimas y
fronterizas, dando €l 50% a las entidades en
que se pagase el impuesto. También,
conforme a lalLey de Distribucién de Rentas
de 1857, se otorg6 €l 50% de los derechos de
contrarregistro y de traslacion de dominio y
jurisdicciéon y competencia en el cobro de
peaje. Por su parte, la contribucién de los
estados a la Federacion llegé a ser hasta del
60% en 1918, disminuyendo hasta ser abolida
la famosa “cuarta federal”, en 1948.

Yaenlaépocarevolucionaria, los mas serios
intentos por reorganizar nuestro sistema
impositivo nacional, fueron hechos en
reuniones de losrepresentantes de los estados
<y de la Federacién, llamadas convenciones
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fiscales regionales. Existen antecedentes de
reuniones en el siglo pasado, como la Junta
de Gobernadores de 1851, 1a Conferencia de
Representantes de los Estados de 1883 y la
Conferenciade Economistas de 1892. La pri-
mera, con objeto de discutir la precaria situa-
cion financiera de la Federacion, y las otras
con objeto de estudiar intereses econémicos,
principalmente la supresion de alcabalas.

Las Convenciones Nacionales Fiscales

La apariciéndel Impuesto Federal a la Propie-
dad Raiz Riistica y Urbana del 11 de octubre
de 1922, origind bastante interés en laopinién
publica, por lo que la Secretaria de Hacienda
convoco a los gobernadores de los estados y
a las legislaturas de los mismos a una
convencion “parala formacién de un catastro
uniforme, nacional, fiscal a la propiedad.” 2

La primera convencidn se celebré en 1925,
con el Animo de terminar con los graves pro-
blemas delrégimen impositivo que se oponian
alacreaciondelaunidad econé6micanacional.
Con ello se puso nuevamente en la mesa de
ladiscusion la capacidad o atribuciones de la
Federacion y los estados para imponer contri-
buciones. Asi, esta convencioén tenia como
objetivos: a)delimitar las competencias entre
Federaciony estados en materia de impuestos;
b) elaborar un plan nacional de arbitrios para
unificarel sistema fiscalen todala Republica;
¢) crear un érgano permanente que estudiara
las necesidades de la economia nacional y
que propusieralas medidas atomar en materia
fiscal, asicomo que vigilara el camplimiento
del plan.

Por la magnitud de la tarea y los problemas
para llevarla a cabo, sus resoluciones sélo
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tuvieron el caricter de recomendaciones
generales y fueron las siguientes:

1.- Proyecto de reforma al articulo 131
constitucional para legalizar la convencién
(no fue ni siquiera discutido en el Congreso).

2.- Algunas recomendaciones técnicas a los
estados que, en minima parte, atendieron
solo por el interés de lograr unareduccién de
la contribucion federal. Esto agudizé mas la
falta de uniformidad fiscal.

Estaconvencion s6lo sirvié para profundizar
en el conocimiento del problema fiscal
nacional.

La Segunda Convencién Nacional Fiscal se
efectu6en 1932, conlos objetivos siguientes:
a) revisar las conclusiones de la convencién
fiscal anterior; b) estudiar el problema de la
delimitacién de las jurisdicciones fiscales;
c) determinar las bases para unificar los
sistemas locales de tributacién y la
coordinacion de ellos con el sistema federal;
d) estudiar y determinar los medios adecuados
para la ejecucién de las decisiones de la
asamblea y constituir el 6rgano mas
capacitado para encargarse de ellos.

De los resultados de esta convencién
destacan:

1.- El establecimiento de la Comisién
Permanente.

2.- La reduccioén al 15% de la contribucién
federal que se obtuvo en 1934,

3.- Una iniciativa de reforma constitucional
para delimitar la accién impositiva en favor
del gobierno federal en diversas actividades

industriales, que no fue aprobada. Su exposi-
ciénde motivos indicaba que: “‘para fortalecer
alos estados es necesario entregarles ingresos
propios; participaciones y contribuciones ex-
clusivas, queles aseguren rendimientos regu-
lares y bastantes, a cambio de restringir la
concurrencia tributaria, que es el efectoinme-
diato de la libre imposicién y que provoca la
improductividad de los gravamenes fiscales™.

4.- Lareforma en 1940 de la fraccién XXIX
del articulo 73 constitucional, sancionando
muchos de los conceptos solicitados en la
iniciativa del punto anterior: impuestos sobre
tabacos, gasolina, explotacién forestal,
cerillos y f6sforos y aguamiel.

Entre otras cavilaciones vale la pena destacar
ladecisién para que cuando hubiera necesidad
de que dos entidades impositivas deriven in-
gresos de 1a misma fuente, se encomienda la
determinacién del gravamen a una sola de
ellas, y se reconociera a las otras una partici-
pacion en elrendimiento; asi mismo, deberia
establecerse una colaboracién estrecha entre
todasellas enla administracion yrecaudacion
del impuesto.

También se sometieron a la aprobacién de
las legislaturas de los estados dos proyectos
de ley, que dieron por resultado la Ley del
Impuesto sobre Herencias y Legados del 6
de marzo de 1934 y l1a Ley del Impuesto so-
bre Donaciones del Distrito Federal, del 25
de abril de ese mismo aflo. Se suprimieron
diversos gravamenes locales, que pasaron a
serprivativos delafederacién y participables
a los estados; en otros casos, la Federacion
particip6 de impuestos locales. Esta conven-
cién dio un paso firme en el mejoramiento
del sistema fiscal de la Federacién y de los
estados.
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La Tercera Convencion Nacional Fiscal se
celebré enel afiode 1947. Convocada parael
andlisis y proyeccién de la concurrencia im-
positiva. La estructuracién de un plan nacio-
nal de arbitrios, el anilisis del régimen cons-
titucional vigente en materia fiscal y la desig-
nacion de un organismo para llevar a la
practica los resultados de la convencién.

Mas prolija que las anteriores, se realizé con
elconvencimiento de la necesidad de procurar
una estructura fiscal basada en la unidad
comuin que sélo puede lograrse mediante el
desarrollo coordinado de las economias de la
Federacion, de los estados y de los muni-
cipios.?

Entre sus conclusiones destacan las
efectuadas en materia de impuesto sobre
sueldos y salarios, reconociéndose la ne-
cesidad de otorgar participaciones a los go-
biernos locales, asi como en relacién a los
impuestos sobre el producto de la inversién
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de capitales; sobre herencias y legados, en el
que se aprob6 unalegislacién uniforme; sobre
Ia propiedad raiz, cuya recaudacién se
reconocid, desde entonces, como legal en
participacién con los municipios; y sobre
impuestos a la agricultura y ganaderia, que
fueron considerados como transitorios y
como complementarios al predial y también
fueron declarados como locales con partici-
pacién de la Federacion.

Un punto conclusivo fundamental fue la
sugerencia de un impuesto sobre las ventas
al consumo para sustituir los miiltiples
impuestos que la Federacién, estados y
municipios, mantenian sobre el comercio.
Con ello, se pretendia uniformar la
legislacion. Tal fue el origen del Impuesto
Federal sobre Ingresos Mercantiles. En este
impuesto se establecia una tasa federal de
1.8% y una tasa de 1.2% aplicable en los
estados que se coordinaran para sucobro con
la Federacion, a cambio de derogar sus im-
puestos locales al comercio y la industria.
Los municipios participaban con el 15% de
la recaudacion de los estados.

Se consider6 que la Hacienda municipal
deberia formarse, esencialmente, con el
producto de los impuestos sobre actividades
de caracter local y de l1a prestacién de los ser-
vicios publicos a su cuidado. Y que los im-
puestos especiales a la industria serian
impuestos participables entre 1a Federacion,
los estados y los municipios.

Elresumendeestaconvenciéon puede decirse
que fue el Plan nacional de Arbitrios. Este
seria revisado cada tres afios para adecuar el
sistemna tributario a las necesidades de 1a Na-
cién; seria el encargado de implementar las
conclusiones através de unaComisiéon Ejecu-
tiva del Plan. Esta fue creada por la Ley de
Coordinacién Fiscal entre la Federaciéon y
los Estados del 28 de diciembre de 1953.

De todas sus conclusiones, se obtuvieron los
siguientes resultados:

1.- Expedicién de la Ley Federal sobre
Ingresos Mercantiles, en diciembre de 1947.

2.- Derogacion de la contribucién federal
por la Ley de Ingresos de la Federacién de
diciembre de 1948,

B

(3%

)



QUORUM_

3.- Expedicion de la Ley del Impuesto sobre
Llantas y CAmaras de Hule, en diciembre de
1948,

4.- Expedicion de la Ley del Impuesto sobre
Cemento, en diciembre de 1948.

5.- Expedicién de la Ley para el Pago de
Participacion en el Impuesto Federal sobre
Ingresos Mercantiles, en diciembre de 1948.

6.- Reforma a la fraccién XXIX del articulo
73 constitucional, facultando al gobierno
federal para gravar la fabricacién y consu-
mo de cerveza, promulgada en febrero de
1949,

Aunque mds diferidos, pueden considerarse
resultados de 1a convencion los siguientes:

1.- Creacion del Impuesto Especial sobre
Automdviles y Camiones Ensamblados, de
diciembre de 1950.

2.- Expedicién de la Ley del Impuesto sobre
Produccion de Aguas Envasadas, en
diciembre de 1951.

3.- Creacion del Impuesto sobre Expendios
de Bebidas Alcohélicas, en diciembre de
1951. (Fue de poca vigencia.)

4.- Establecimiento del Impuesto sobre
Vehiculos Propulsados por Motor Tipo Diesel
o Acondicionado parael Usode Gas Licuado
del Petréleo, en diciembre de 1953,

5.- Expedicién de la Ley del Impuesto sobre
Despepite de Algodénen Rama, endiciembre
de 1955.

6.- Promulgacién de la Ley de Coordinacién
Fiscal, en diciembre de 1953. Con esta Ley
se crea la Comision Nacional de Arbitrios,
atribuyéndose funciones de las que reco-
mendé la Convencién.

7.- Como complementaria de la anterior se
expidié la Ley que otorga compensaciones
adicionales a los estados que se coordinen
para el cobro del Impuesto Federal sobre
Ingresos Mercantiles.

8.- Expedicién, a partir de 1953, de diversos
decretos, facultando al Ejecutivo federal para

cancelar diversos adeudos a cargo de los
estados y municipios.

La Comisién Nacional de Arbitrios, creada
por la Ley de Coordinaciéon Fiscal a que
hemos hecho referencia, fue €l mecanismo
legal para resolver los conflictos de la
concurrencia impositiva y la coordinacion
fiscal entre 1la Federacién y los estados.

El Sistema de Participaciones
1) Antecedentes

Lanecesidadde recursos llevé alaFederacién
a establecer impuestos de su exclusiva com-
petencia, pero implementé un sistema de
participaciones en el rendimiento de 1os mis-
mos, tanto para los estados como para los
municipios. Hasta 1980, prevalecié este
sistema poco uniforme y satisfactorio para
las entidades en general. Tuvo resultados
positivosenrelacionalos objetivos originales
de las convenciones, pues armonizé al
maximo posible la estructura fiscal en los
tres niveles de gobierno, con efectos positivos
parael comercio y laindustriay al transito de
sus mercancias. Eliminé al maximo el vicio
de la alcabala, que de hecho desaparecié del
pais hasta 1980Q,afio en que los estados
eliminaron las casetas fiscales, que eracomiin
ver a los lados de las carreteras al término o
inicio de sus limites territoriales. Curio-
samente desaparecieron junto con el Impuesto
del Timbre, que en su origen se penso
sustituiria a las alcabalas.

Lasparticipaciones en esaépocase otorgaban
de manera poco uniforme, pues cadaimpuesto
fue estableciendo los porcentajes de
participacién y las modalidades que se creian
oportunas. Asi, en algunos impuestos no se
otorgaban participaciones alos municipiosy
en otros la participacion era totalmente para
ellos.

En 1964, tomado como ejemplo la vigencia
de este sistema, en 28 impuestos federales se
otorgaban participaciones en proporcién
variable de su rendimiento, que desde luego
dependiadelaactividad econé6micaefectuada
en el territorio estatal o municipal. Asi, los
estados de menor actividad recibian menores
participaciones. Los porcentajes participables
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iban desde el 10% en el caso del petréleo,
hasta el 75% en el caso de concesiones
mineras (para los municipios). Enelimpuesto
participable mas importante, el de ingresos
mercantiles, el porcentaje era equivalente al
40% hasta 1979 (ello porque la tasa federal
de 1.8% convivia con un estatal del 1.2%,
constituyentes de la tasa general del 3%
aplicable en los estados coordinados). El
sistema continué con variantes en cuanto al
monto de participaciones, impuesto por
impuesto, aunque con ligeros aumentos en
favor de los estados.

En general, lasleyes establecian un porcentaje
minimo participable para los municipios,
que se distribufa conforme la decisién de las
legislaturas de los estados.

De conformidad con el texto constitucional,
los estados percibfan sus participaciones en
los impuestos especiales, pero en el caso del
Impuesto Federal sobre Ingresos Mercantiles
y de otros impuestos, estaba sujeto a convenio.
Las entidades se obligaban a no aplicar sus
impuestos al comercio y a la industria, a
cambio de percibir tales impuestos especiales
ycompensaciones por gastos administrativos
cuando, conforme al convenio, ellas tuvieran
la administracién del impuesto.

Hasta 1968, s6lo 18 entidades estaban
coordinadas con la Federacién en este
impuesto. A partir de 1969, el proceso se
aceleré y en 1974, todas lo hicieron aunque
ya desde 1970, se habian coordinado para el
cobrodelatasaespecial de 10% del Impuesto
Federal sobre Ingresos Mercantiles, aplicable
sobre articulos de consumo suntuario.

Este hecho no hubiera podido efectuarse sila
Federaciénylos estados no hubieran buscado
continuar el proceso de armonizacién fiscal,
reanudando un didlogo roto desde 1947. De
e€sta manera, se establecié un nuevo tipo de
relaciones igualitarias y permanentes entre
Federacion y estados incluyendo al Distrito
Federal. El proceso ha dado como resultado
una nueva Ley de Coordinacién Fiscal
promulgada el 22 de diciembre de 1978 y en
vigor desde el primero de enero de 1980.
Esta ley, junto con nuevos convenios de
adhesién y colaboracién administrativa, en-
marca un nuevo sistema de coordinacién fis-
cal, dentro del cual ninguna modificacion se
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efectda si no es con el consenso de todos los
participantes.

2) La Ley de Coordinacién Fiscal de 1980

En 1980, ¢l sistema impositivo experimentd
un cambio radical, pues todo el esquema de
tributacién indirecta fue cambiado al
abrogarse el Impuesto de Ingresos
Mercantiles y derogarse el Impuesto del
Timbre, asi como la mayor parte de los
impuestos especiales (mas de 50 leyes). En
su lugar se promulgé la Ley del Impuesto al
Valor Agregado y s6lo se mantuvieron o
transformaron 7 impuestos especiales de
caricter eminentemente recaudatorio, inclu-
yendo el Impuesto Especial de Produccién y
Servicios que comprendié ocho leyes im-
positivasdistintas (no incluyé cambio alguno
en los impuestos al comercio exterior). De la
tributacion local, 1la aplicacién de cerca de
500 impuestos, la suma de todos los de los
estados, fue suspendida.

El aumento de la tasa general del Impuesto
de Ingresos Mercantiles, permitié aumentar
las participaciones a las entidades, as{ se fij6
la proporcién en una cifra cercana al 13%.
Pero este porcentaje se deterioraba porque
los ingresos federales por otros impuestos no
participables crecian mas rapidamente, asi
para 1978, la participacion s6lo alcanzaba
12.46%, incluyendolacreciente participacion
por concepto del Impuesto sobre Petréleo
que s6lo beneficié a pocos estados.

En 1974, los municipios aumentaron
aritméticamente en 100% sus ingresos por
participaciones, pues, con motivo de la
coordinacién total en ingresos mercantiles,
se elevé su tasa general equivalente a 3% al
4% y aumentd de 40 a 45% la cantidad
participable a los estados y de 15 a 20%, el
minimo asignable al municipio. El resultado
fue en beneficio importante para los estados
y sustancial, como hemos dicho, para los
municipios.

Con lanuevaley de Coordinacién Fiscal, el
esquema de participaciones de impuesto por
impuesto, desapareci6 por ser poco uniforme
y sobre impuestos de crecimiento menor al
de otros impuestos de la Federacién; poco
satisfactorio para muchos estados en lo
individual. Se establecié en su lugar un
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sistema global mads estable y seguro basado
en una proporcién constante de larecaudacion
impositiva total de 1a federacién.

El sistema se simplificé y operd a partir de
1980, basicamente con tres mecanismos de
participacién cuyo objetivo es mejorar la
distribucién de recursos, a saber:

1.- El fondo general de participaciones, que
se form6 con el 13% de los ingresos
impositivos de la Federaciéon y con el 0.5%
del rendimiento de los impuestos y derechos
sobre hidrocarburos por la extraccién de
petréleo crudo y gas natural y los de mineria
(cuandolas entidades se coordinan en materia
dederechos), como se estableciaenlafraccion
I del articulo 20. de la Ley. Sin embargo, el
fondo se vino incrementando para compensar
lareduccion de los ingresos estatales, ya que
en virtud de los convenios de adhesién y
coordinacién administrativa, han tenido que
suprimir algunos conceptos. En 1986,
alcanzaba poco méas del 17.4%, este fondo se
repartia tratando de ser equitativo con cada
entidad, de manera que no disminuyeran sus
participaciones con la nueva ley y que en lo

futuro, registraran €l mayor o menor
crecimiento de actividad (para impuestos
que son facilmente identificables enel origen
geografico de su recaudacién y cuyas
variaciones sirven para determinar la
asignacion de recursos a cada estado).

2.- El fondo financiero complementario de
participaciones, creado como una necesidad
de favorecer en mayor medida, alasentidades
menos beneficiadas con el sistema de parti-
cipaciones del fondo general y que sonlas de
menor desarrollo econémico relativo.
Destaca como antecedente el hecho de que
en el afio de 1978, la Federacién destiné
presupuestalmente una cantidad de mil millo-
nes de pesos para este propdésito, 1os que se
distribuyeron en proporcion inversa al bene-
ficio del sistema de participaciones, dejando
al mecanismo de coordinacién decidir sobre
la forma de hacerlo. En el articulo 40. de 1a
ley se establecié la férmula de distribucién,
que €s en esencia una parte, en la misma
cantidad para cada entidad y otra, en propor-
cién inversa al gasto por habitante efectuado
por la Federacién por concepto de participa-
cionesyde educacién primariay secundaria.*
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Laf6érmula ha sido modificada por consenso
de los estados de diferentes maneras, pero
los motivos que mueven el sistema son los
mismos, sin satisfacer a la totalidad.

El fondo ha sido aumentado en relacién a la
proporcién que significaban en el ingreso
federal aquellos mil millones originales, pues
en la actualidad se constituye con el 0.50%
de la recaudacién de impuestos y derechos
sobre hidrocarburos por la extraccién de
petréleo crudo y gas natural y 1os de mineria,
mas el 3% del fondo general de participa-
ciones y otra cantidad igual a cargo de la
Federacién (fraccién II del articulo 20.).

3.- El fondo de fomento municipal (creado
en 1981, por modificaciéndelaLeyde Coor-
dinacion Fiscal; articulo 20. A). De algin
modo este fondo establece unacompensacion
almunicipio porlosimpuestos que laFedera-
cion ha ido haciendo en su exclusiva compe-
tencia. Este fondo se integra con €l 91.83%
de los recursos del Derecho Adicional sobre
Hidrocarburos del 3% sobre el Impuesto Ge-
neral de Exportacién de Petréleo Crudo y
Gas Natural y se distribuye bdsicamente si-
guiendo las reglas del fondo complementario
de participacionesentre los estados, los cuales
los distribuiran conforme lo establezcan las
legislaturas locales.

Ademais de los recursos de este fondo, los
municipios recibfan dinero de manera mais
importante de los fondos general y comple-
mentario de participaciones, en una propor-
cién no menor del 20% de la que le corres-
ponda al estado, y se distribuyen entre cada
uno de ellos de la forma que determinen las
legislaturas de los estados.

Una tercera fuente de recursos municipales
les, era cubierta directamente por la
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Federacion a aquellos municipios por cuyo
territorio se exporten o importen mercancias
que causen el Impuesto General de Importa-
ciéon o Exportacién, pues el 95% del
rendimiento del impuesto adicional sobre
esas materias, les corresponde. A los
municipios exportadores, se les entregaba el
3.17% del Impuesto Adicional de Hidrocar-
buros y del adicional sobre el general de
importacién del petréleo crudo y gas natural.

Es notoria, sobremanera, la decisién
gubernamental de ayuda al municipio. Esta
accién va, desde los postulados de descen-
tralizacion de la vida nacional del Plan
Nacional del Desarrollo, hasta la accién
concreta de modificacién del texto cons-
titucional que hemos comentado; asicomola
maduracién de una serie de acciones en el
ambito de la coordinacién fiscal.

En todo el proceso de simplificacion del
sistema nacional se ha tenido en cuenta al
municipio (como en 1973, cuando seelevéla
proporcién de recursos que reciben del monto
de participaciones, que ya comentamos
ampliamente).

De menor importancia en cuanto a recursos,
pero importante en cuanto a actitud, es el
haber transferido a los municipios, desde
1980, el cobro de las multas federales no
fiscales, por cuya tarea reciben el 90% de lo
recaudado. Losestados,debido asuactividad
de control, reciben 8% del rendimiento vy,
significativamente, la Federacién recibe el
2% restante (anexo 2 de los convenios de
colaboracion administrativa).

Una modalidad dentro de la coordinacién,
son los convenios en materia de derechos.
Con ello se pretende lograr la armonizacién
plena en cuanto a impuestos al comercio y la
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industria, pues por esta via se habian
establecido verdaderos gravamenes estatales
y municipales sobre las actividades mencio-
nadas. Por esta razén, la Federacién
incrementé la asignacién del fondo general
como hemos indicado.

Sin embargo, la preocupacién constante de
las entidades por aumentar los ingresos frente
a sus compromisos, ha generado una presién
permanente sobre la Federacion por mayores
participaciones y por mejorar su reparto. Pa-
ra ello, la Federacién ha involucrado en
diferentes etapas y en diferentes formas, la
colaboracién administrativa de 1as entidades
para hacer conjuntamente esfuerzos por
mejorar la recaudacién. Y por contra, ha
buscado fortalecerlos de manera directa a
esos esfuerzos.

Tal es el caso de que casi corresponda a ellos
la recaudaciéon total de todos los actos
administrativos que realicen, y aun le ha
asignado impuestos federales para su
administraciéon y recaudacién como en el
caso de tenencia o uso de automoviles.

El sistema actual

En 1990, parasuvigenciaen 1991, el sistema
de participaciones sufrié un cambio para
reconocer, finalmente, que el origen de estas
presiones de las entidades es el crecimiento
delapoblacién ylapreocupacionde satisfacer
sus necesidades. Aunque algunas entidades
en particular sienten que un sistema que
atiende alos aspectos econémicos de producir
bienes y servicios para la Nacién deberia
tomarse en cuenta, otras aducen que las
exenciones federales les perjudican porque,
siendo su actividad principal productora,
como en el caso de la agricultura y la

ganaderia, sutributacién es nula y esta activi-
dad no se refleja en ningin indicador que
distribuya participaciones. Si pudiéramos
tomar en cuanta todas y cada una de las suge-
rencias de las entidades, el resultado seria
una férmula que a nadie satisfaria, por las
ponderaciones que habria que dar a tales
indicadores.

El indicador mas persistente, sin excluir los
recaudatorios, es el ligado a la poblacidn.
Esa es la razén del dltimo cambio en el que
las participaciones se distribuyen conforme
aun fondo general, en un nivelde 18.51% de
la recaudacién federal por impuestos y por
derechos sobre hidrocarburos y mineria, sin
tomar en cuenta las devoluciones. Tampoco
seincluyen los impuestos adicionales del 3%
sobre el impuesto de exportacién de petréleo
crudo, gas natural y sus derivados y del 2%
en exportaciones; como tampoco los derechos
adicionales o extraordinarios sobre hidro-
carburos. Los primeros porque tienen etiqueta
paralos municipios por los cuales serealizan
los hechos y porque la recaudacién es
asignada a las entidades en su totalidad;
tampoco se incluye el impuesto sobre tenencia
o uso de vehiculos, cuando las entidades
firmen convenio respectivo.

El fondo general se distribuye conforme el
articulo 20. de esta disposiciéon, en forma
directa en relacién al total de 1a poblacién de
cada entidad (Fracc. I) en un 45.17%. Otro
45.17% (Fracc. I1), conforme el incremento
de la recaudacién asignable obtenido en el
afio anterior, aplicindole el coeficiente de
participacién del afio previo al cdlculo. Ello,
con ¢l fin de que el coeficiente de partici-
pacion se vea influido con la importancia
que vaya obteniendo la recaudacién
asignable, que paraestos fines sonlarecauda-
cion que se obtenga por los impuestos de
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automd@viles nuevos, sobre tenencia o uso de
vehiculos y el especial sobre produccién y
servicios, 1o que basicamente se distribuye
conforme a sus ventas en el pais (articulo
30.).°

El 9.66% restante, dice la fraccién III del
articulo 20., se distribuye en proporcién
inversa al resultado de la aplicacién de los
dos criterios anteriores. Ello, para atenuar
los efectos anémalos de su aplicacion.

El Fondo General se incrementa con el 0.5%
delarecaudacién federal cuandolas entidades
se coordinen en materia de derechos, mais la
proporcién que representen enlarecaudacion
federal las contribuciones locales o
municipales que las entidades convengan en
derogar o dejar en suspenso. Todo lo anterior
con el fin de continuar simplificando y armo-
nizando el sistema recaudatorio del pais.

Otros beneficios se relacionan con los
esfuerzos de las entidades para recaudar las
bases especiales de tributacién, con los
accesorios a los impuestos federales que
recauden. De los productos que a la Fede-
racién correspondan por la venta o arren-
damiento de terrenos nacionales, o de la
explotacién de tales terrenos o bosques
nacionales, el 50% lo recibira la entidad en
que se ubiquen los bienes.

Hemos dicho que, conforme convenio, las
entidades que administren el Impuesto sobre
Tenencia o Uso de Automéviles recibirdn el
100% de la recaudacién, de ia cual corres-
pondera el 20% a los municipios.

En este .auevo esquema, 10s municipios
reciben conforme al articulo 60., partici-
paciones que nunca seran inferiores al 20%
del total del Fondo General de Participa-
ciones, de la manera que lo seilalen las
legislaturaslocales, tambiénrecibiran el 20%
como minimo de los incentivos.

Pero de manera precisa, en un articulo 20. A,
se establece que ellos tienen derecho al 95%
del 2.8% de los impuestos generales de
importacién y 2% adicional del de expor-
tacién para los colindantes con la frontera o
litorales por donde entran y salen las
mercancias del pais. Esto reproduce
disposiciones tradicionales que se otorgan a
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los municipios por la necesidad de que los
puertos de salida o de entrada del pais puedan
prestar los servicios que requieren tales
instalaciones. Por ello, también reciben el
3.17% del derecho adicional sobre hidro-
carburos de exportacién y, en su caso, del
adicional del 3% de exportacién de petréleo
crudo, gas y derivados a los municipios
colindantes con la frontera o litorales por los
que se efectiie la salida.

El 0.42% de la recaudacién federal
participable corresponder4 a los municipios
en un 30% destinado a un fondo de fomento
municipal, al que se destinara el otro 70%
paralasentidades que se coordinen en materia
de derechos. El Fondo se distribuye en
funcién de los esfuerzos recaudadores de los
municipios en materia delimpuesto predialy
de los derechos de agua, que les son
exclusivos, a fin de premiar tales esfuerzos
recaudatorios.

La Federacién ha creado reservas de
contingencia de la recaudacién federal para
garantizar que las entidades obtengan, por lo
menos, un incremento en participaciones
igual alincremento de larecaudacion federal,
de la cual deberdn participar los municipios
(articulo 40.).

Cabe decir que la introduccién del criterio de
poblacidén hizoreconoceren favordel Distrito
Federal, la necesidad de participar como
entidad de la misma manera igualitaria en
que lo hacen los estados en beneficio de sus
municipios, pues dado que en el Distrito
Federal no existen municipios, ladistribucién
se torna inequitativa a su poblacién.®

También existe una reserva para que las
entidades federativas no se vean afectadas
por el cambio de férmula de participacién
(articulo 40., parrafos pendltimo y dltimo).

Cabe decir que el Sistema Nacional de
Coordinacion lo forman los estados y la
Federacién, y las decisiones sobre este siste-
ma se toman de manera colegiada a través de
los 6rganos del sistema que son: la Reunién
Nacional de Funcionarios Fiscales, la Comi-
si6én Permanente de Funcionarios Fiscales,
el Instituto para el Desarrollo Técnico de las
Haciendas Piiblicas, y 1a Junta de Coordi-
nacién Fiscal.,

De esta manera, se ha logrado el fortale-
cimiento econémico de estados y municipios,
buscando una mayor seguridad y certeza en
la corriente de sus ingresos dentro de los
actos de coparticipacién que entidades y
Federacién ‘'han convenido para buscar una
mayor eficiencia y rendimiento del Sistema
Fiscal Nacional.

El proceso es perfectible, pero ha demos-
trado ser una via transitable para la voluntad
de los mexicanos en la solucién a los
problemas naturales que surgen en €l proceso
de planeacién en un esquema federal de
gobierno.

Es de esta manera como se contempla la
evolucién de las disposiciones bdsicas
constitucionales que rigen nuestro actual
sistema fiscal, que es s6lo una etapa en la
bisqueda constante del pueblo mexicano y
sus gobernantes, de la mejor interpretacion a
los principios de equidad y justicia y de la
adaptacién de instrumentos a tareas y de los
medios a los fines.
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* Tomado del ensayo “Evolucién constitucional del sistema fiscal mexicano”, presentado en el concurso “Génesis, actualidad y
perspectivas de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.”

1. - Véase: S.H. y C.P., “L.a Coordinacién Fiscal en México", México, 1982, p. 31 y siguientes.

2. - Yanez Ruiz, Manuel, E| Problema Fiscal en México, S.H. y C.P., México, 1958, T. |, p. 503.

3.-Ibid, T. IIl, p. 424,

4. - Dentro del Sistema Complejo Federal algunos gastos importantes a nivel nacional como el de la educacién y la salubridad pesan
enorme y disparmente sobre los erarios de las entidades, esta es la razén que justificd tan complejas férmulas.

5.-Elarticulo 70. transitorio de la ley que establece, reforma, adiciona y derogadiversas disposiciones fiscales y que reforma otras leyes
federales, vigente apartirdel 10. de enera de 1991, sefiala que los porcentajes aplicables para estas fracciones tendran plena vigencia
a partir de 1994. Por lo que de una distribucion de 18.05% en la fraccién primera y de 72.29% para la segunda, iran cambiando
gradualmente las proporciones hasta alcanzar el 45.17% mencionado.

6. - Véase: Fraccion Il del articulo 7o. transitorio de la ley que establece, reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones fiscales y
que reforma otras leyes federales.
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Teoria y Practica

Aspectos Juridicos
de la Deuda Publica

Dip. Fauzi Hamdan Amad

Diputado Federal, Fraccion Parlamentaria FAN

Marco juridico constituclonal de la deuda
publica

g El precepto constitucional que da los
] \ lineamientos fundamentales de la deuda
publica es el articulo 73, fracciéon VIII, que
faculta al Congreso de la Unién para dar las
bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda
celebrar empréstitos sobre el crédito de la
Nacién para aprobar esos mismos empréstitos
y para reconocer y mandar a pagar la deuda
nacional. El mismo precepto establece que
todo empréstito, como regla general, debera
celebrarse para la ejecucién de obras que
directamente produzcan un incremento en
los ingresos publicos, salvo los que se realizan
con propositos de regulacion monetaria, las
operaciones de conversién y los que se
contraten durante alguna emergencia en los
términos del articulo 29 constitucional.

Los otros preceptos constitucionales
relacionados con la deuda publica son el 74,
fraccion IV, 75 y126. El primero de los
citados preceptos se refiere a la facultad
exclusiva de la Camara de Diputados para
aprobar el Presupuesto de Egresos de la
Federacién, previa determinacion, por dicha
Camara, de los de los ingresos para cubrirlo.
Elsegundode los preceptos sefialados, como
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excepcion al Principio de Especialidad y al
Principio de Anualidad de Presupuesto de
Egresos de la Federacién, establece que la
Camara de Diputados, al aprobar el Presu-
puesto de Egresos, debera sefialar la retribu-
cién que corresponda a unempleo establecido
por ley. Si en el Presupuesto se llegara a
omitir su remuneracién, se entenderd por
sefialada la fijada en el Presupuesto anterior.

Por dltimo, el articulo 126 previene que no
podri efectuarse ninguna erogacion si no es-
t4 expresamente sefialada en el Presupuesto
o determinada por ley posterior. (Principio
de especialidad)

Las leyes que desarrollan y reglamentan los
preceptos constitucionales antes mencio-
nados son: laLey General de Deuda Publica;
la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal; la Ley de Ingresos de la Fe-
deracion y el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, éstas ultimas de vigencia anual.

El Congreso de la Unién ¢jerce su compe-
tencia constitucional en cuanto a la
contratacion de empréstitos, afio con afio, a
través de laLey de Ingresos de la Federacion,
en la cual fija los montos maximos de en-
deudamiento interno y externo a cargo de los
Estados Unidos Mexicanos. Igualmente, afio
con afio, en dicha Ley de Ingresos de la
Federaci6n, suele el Congreso de 1la Unioén
otorgar al Ejecutivo facultad discrecional
amplisima para contratar empréstitos por
montos adicionales alos autorizados cuando
se presenten circunstancias extraordinarias
que asiloexijan ajuiciodel propio Ejecutivo.
Dichafacultad discrecional,queenladoctrina
se califica de absoluta, es inconstitucional ya
que los tnicos casos en que €l Congreso de la
Unién puede otorgar facultades discre-
cionales absolutas son los supuestos en los
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articulos 29 y 131 constitucionales. En la
Leyde Ingresos de la Federacién, correspon-
diente a este ejercicio, el Congreso facult6 al
Ejecutivo para contratar montos adicionales
a los autorizados, limitandolo hasta un 50%
adicional a dichos montos. Dichalimitacion,
por lo demés muy sana, obedece sin lugar a
dudas a la nueva composicién politica
representada en la Camara de Diputados. No
obstante ello, todaviaresulta sumamente deli-
cado que se le den facultades discrecionales
al Ejecutivo para la contratacién de montos
en exceso de los autorizados, pues histOrica-
mente ha sido frecuente que el Ejecutivo se
ha excedido en la contrataciénde emprésti-
tos. Toda contratacién de empréstitos queda
sujeta ala condiciéon de que sea aprobada por
el CongresodelaUnién alrendirel Ejecutivo
la cuenta publica anual. En la préactica
mexicana no se cumple escrupulosamente
con el articulo 73, fraccién VIII, de la
Constitucion yaque corresponde al Congreso
de la Unién (ambas camaras) aprobar los
empréstitos contratados por el Ejecutivo y
mandar a pagar la deuda publica. En efecto,
la forma en que opera en la préctica la
aprobaciénde la contratacion de empréstitos
es a través de la presentacién de la cuenta
publica anual, la cual es revisada y, en su
caso, aprobada por la Camara de Diputados
sin intervencién de la Camara de Senado-
res, lo que resulta contrario a dicho precepto
constitucional. En cuanto a mandar a pagar
la deuda publica, el Congreso de la Unién no
expide ley o decreto para tal efecto. Para
llevar a cabo tal pago, 1o hace a través del
Presupuesto de Egresos de la Federacion,
que sefiala el monto a cubrirse en el
correspondiente ejercicio por concepto de
deuda publica contratada en ejercicios
anteriores, resultando de ello que quien ejerce
dichafacultad seaexclusivamente la Cimara
de Diputados sin intervencién de la de
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Senadores, violando asi también el precepto
constitucional aludido.

En lo que tiene de vigencia la Constitucién
de 1917, la unica ocasién en que el Congre-
so de 1a Unién ha ejercido dichas facultades,
acorde con la Ley Suprema, fue cuando se
expidié6 la Ley de Depuracién de Créditos de
1941, que actualmente se encuentra ya abro-
gada.

Lo anterior demuestra el poco empefio que el
6rgano legislativo ha puesto para el ejercicio
pleno, total y cabal de las facultades que en
esa materia le confiere la Constitucién,
dejando practicamente al 6rgano ejecutivo
todo lo relacionado con €l manejo, control y
aplicacién de la deuda publica nacional,
incluyendo su renegociacion.

Claslificacion de la deuda publica

La deuda piblica puede ser clasificada
siguiendo diversos criterios: en cuanto a su
ambito de aplicacién; por la intervencion de
la voluntad en su formacién; por razén de su
vigencia; encuanto alosintereses aplicables;
en relacién a si la deuda piblica esta o no
garantizada; ateniendo a su finalidad; en
cuanto al condicionamiento del destino de
los empréstitos; por el hecho o acto juridico
generador de la deuda piblica; por razén de
la entidad publica que asume la deuda y, por
ultimo, en cuanto a sus efectos por incum-
plimiento en el pago de la deuda.

1.- Por su ambito de aplicacion

Conforme a dicho criterio, la deuda publica
se clasifica en interna y externa. Es interna
cuando se contrata dentro del Estado, en mo-
neda nacional suscrita por los propios
subditos del Estado oextranjeros, sujetindose

alas leyes y tribunales del Estado deudor. Es
externa cuando normalmente se contrata en
moneda extranjera con sujetos residentes
en el extranjero, sean personas fisicas o
morales, privadas o publicas, y normalmente
el Estado se somete a las leyes y tribunales
del pais en donde se celebra el empréstito.

Ladistincién tiene, sin lugar a dudas, impor-
tancia y transcendencia, pues ladeuda interna,
en mayor o menor grado, es controlada por el
Estado a través de diversos mecanismos e
instrumentos econémicos que las leyes le
otorgancomo es ladevaluacién, encajelegal,
emisién de moneda, contribuciones, etc.

Un aspecto muy importante es €l hecho de
que en la contratacién de empréstitos con
extranjeros, personas fisicas o morales, no se
cumple con el articulo 33 de la Ley de
Nacionalidad y Naturalizacién que establece
que en toda clase de contratos con las enti-
dades publicas, federales, estatales 0 muni-
cipales, deberarecabarse previamente el per-
misodelaSecretariade Relaciones Exteriores
enel cual se haga constar que dichas personas
convienen en considerarse cComo mexicanos
respecto de dichos contratos y en no invocar,
enconsecuencia, laproteccién de sus gobier-
nos, bajo la pena que en cada caso establezca
la Secretaria de Relaciones Exteriores
(clausula Calvo). En materia de empréstitos
externos, a pesar de que el precepto legal
citado abarca cualquier clase de contratos,
no se cumple con dicha disposicion legal.

2 .- Porrazéndel consentimiento de los sujetos
que intervienen en la formacién de la deuda
publica

Siguiendo dicho criterio, es decir, por razén

del consentimiento, la deuda publica es
voluntaria, patriética o forzosa.
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En términos generales, podemos decir que
toda deuda publica proviene de un acto
juridico bilateral o multilateral tendiente a
producir los efectos juridicos propios a su
naturaleza consistentes, en este caso, en que
cualquiera de las entidades piblicas, como
sujetos pasivos, obtengan recursos, créditos
o financiamientos de personas fisicas 0 mor-
ales, privadas o piblicas, nacionales o ex-
tranjeras.

Histéricamente, como casos de excepcion,
han existido las llamadas Deudas Patriéticas,
provenientes de una espontdnea solidaridad
de la sociedad civil, que contribuye con bie-
nes, €en numerario o en especie, para aliviarla
carga del Estado en situaciones dificiles,
tales como desastres, nacionalizaciones de
gran transcendencia, como fue la petrolera,
etc. En estos casos, por la misma naturaleza
del hecho o acontecimiento que da lugar a la
ayuda espontdnea, no se¢ puede hablar en
sentido estricto de la formacién de la deuda
publica.

Por razén del régimen constitucional, nadie
puede ser forzado a prestar al Estado; sin

embargo, indirectamente el Estado puede
"forzar”, digamoslo asi, a los particulares
para contribuir a hacer frente a la carga de la
deuda piiblica. Tales medios indirectos son:
la emisién de moneda, la expropiacién por
causa de utilidad publica que da lugar a la
emisién de Bonos de la Deuda Puiblica. Los
unicos bonos de esanaturaleza, provenientes
de una expropiacion, permitidos en nuestro
sistema constitucional son los llamados
Bonos delaDeudaPuiblica Agraria. Empero,
en la priactica, ha habido casos en que, como
consecuenciade unaexpropiacion, el Estado
emite bonos para diferir el pago de la
indemnizacién, situacién a todas luces
inconstitucional. Tales son los casos de los
Bonos de Indemnizacién Bancaria o 1os Bo-
nos de Renovacién Urbana (Bores).

3- Por su vigencia

Siguiendo dicho criterio, la deuda publica es
a corto, mediano y largo plazo. Cuando la
deudaes acorto plazo sele denomina también
Deuda Flotante y es aquella en la que el
pasivoes exigible dentro del mismo ejercicio
fiscal en que se asume la obligacién. Sino se
cubre dicho pasivo afecta ejercicios fiscales
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subsecuentes reportidndose como adeudos
de ejercicios fiscales anteriores (Adefas).

Una deuda es considerada a mediano pla-
zo cuando no excede 5 afios y, es de largo
plazo, si se contrata de 5 afios en adelante.

También existe la Deuda Vitalicia que es
aquélla que continda vigente en vida del
acreedor como es el caso de los pensionados
y jubilados.

Por ultimo, estan las Deudas Perpetuas, que
por su propia naturaleza no existen, pero
existen algunos casos de deudas publicas,
como el nuestro, en que el monto de ladeuda
es tan exhorbitante en relacién con la
capacidad de pago del Estado deudor que la
convierte en una deuda perpetua por
impagable. Asi, cuando una deuda es objeto
continuamente de conversiones sucesivas,
enelfondo estamos en presenciade laDeuda
Perpetua; tal es el caso en que s€ encuentra
actualmente México.

4. - Por los intereses aplicables

Los intereses constituyen la ganancia licita
por el capital o bienes recibidos. Una tasa de
interés es fija o variable. En caso de que, con
motivo de un préstamo o la obtencién de
recursos del piblico inversionista en general

no se estipulen intereses, no significa que sea.

gratuito. Un ejemplo lo constituye la
colocacién de titulos por abajo de su valor
nominal (Cetes). El anatocismo €s una prac-
tica que se considera inmoral ya que no es
justo que se cobren intereses sobre intereses
a través de su capitalizacién.

El articulo 363 del Cdédigo de Comercio
establece que los intereses vencidos y no
pagados nodevengarianintereses. L.os contra-
tantes podrdn, sin embargo, capitalizarlos.
En el derecho mexicano, en principio se
prohibe el anatocismo pero, porlaautonomia
de la voluntad en materia contractual, las
partes pueden, vencidos los intereses,
capitalizarlos, y su estipulacién se puede
convenir desde la celebraciéon del contrato.

En la prictica mexicana, refereiite a ladeuda
publica externa, es comiun que en las
conversiones de deuda se acumulen los
intereses vencidos al capital, agravando el

importe total de la deuda, aunque cn ¢l corto
plazo, aparente una mejoria para €l pais
deudor.

5.- Créditos con o sin garantia especifica

En el siglo pasado, era frecuente la afectacién
dederechos o impuestos para pago de deudas.
Actualmente, estd prohibido que los
impuestos y derechos pudieran darse en ga-
rantia para el pago de obligaciones a cargo
del Estado.

Dentro del régimen patrimonial del Estado,
los bienes del dominio piblico de la
Federacién son inalienables, inembargables
e imprescriptibles. Tales bienes son los
mencionados por el articulo 2 de la Ley
General de Bienes Nacionales. Los bienes
deldominio privadode laFederacién, aunque
inembargables, si pueden darse en garantia
especifica para asegurar el cumplimiento de
préstamos. El propio articulo 4, fraccion V,
de la Ley General de Deuda Publica faculta
ala Secretariade Hacienda y Crédito Piblico
para que, con motivo de la contratacién de la
deuda publica, se pueda otorgar garantia
paralarealizacion de operaciones crediticias
que se celebren con organismos interna-
cionales, de los cuales, México es miembro;
o con las entidades piblicas o privadas
nacionales o de paises extranjeros.

En consecuencia, sies factible otorgar garan-
tia especifica respecto de bienes de dominio
privado de la Federacién para garantizar el
cumplimiento de obligaciones crediticias,
cuya garantia puede ser otorgada y perfec-
cionada juridicamente conforme a la legis-
lacién comun, bien se trate de bienes muebles
o inmuebles.

Losorganismos descentralizados y empresas
de participacion estatal mayoritarias pueden
dar en garantia los bienes que forman su
patrimonio, siempre y cuando no se trate de
aquellos bienes inmuebles de los organismos
descentralizados equiparados a los bienes
del dominio piiblico de la Federacion. En
efecto, el articulo 34, fraccién VI, de la Ley
General de Bienes Nacionales sefiala que
estidn destinados a un servicio piblico y, por
lo tanto, comprendidos como bienes del domi-
nio publico de laFederacion, “los inmuebles
que formen parte del patrimonio de los
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organismos descentralizados de caracter
federal, siempre que se destinen a infraes-
tructura,reservas, unidades industriales; estén
directamente asignados o afectos a 1a explo-
racion, explotacion, transformacion, distri-
bucion o que utilicen en la: actividades espe-
cificas que tengan enc. mendadas conforme
a sus respectivos objetos, relacionados con
la explotacion de recursos naturales y la
prestacion de servicio.

No quedan comprendidos entre los bienes a
que se refiere el parrafo anterior los inmue-
bles quelosorganismosdescentralizados utili-
cenpara oficinas administrativas,oengeneral,
para propd@sitos distintos a los de su objeto.”

6.- Atendiendo a su finalidad

En razén de su finalidad los empréstitos, por
disposicién imperativa del articulo 73,
fraccion VIII de la Constitucién, deben ser
destinados parala ejecucionde obras piiblicas
productivas, en tanto que cualquier otradeuda
publica que provenga de actos o hechos
juridicos, distintos a empréstitos, no tienen
la limitacién constitucional de la finalidad
especifica de destino.

Cuando la Constitucién obliga que los
empréstitos sean destinados para ejecucién
de obras publicas que produzcan un rendi-
miento, supone €llo que, en tltima instancia,
a través de los impuestos, derechos, aporta-
ciones de seguridad, productos y aprove-
chamientos, se cubrirdn los empréstitos
correspondientes.

Lacapacidad generadoraderiquezaenbienes
y servicios del pais, debe ser suficiente para
lograr el equilibrio financiero que permita
amortizar el empréstito y sufragar los demads
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gastos publicos sin caer en un déficit
presupuestal agudo, como el que ahora vive
México, que le impida la realizacion de sus
atribuciones estatales a causa de que debe
pagar el servicio de la deuda piiblica con la
riqueza productiva del pais.

Las contribuciones que genera el Estado
parallevaracabo sus actividades (impuestos,
derechos, precio o contraprestacion, segin
sea el caso), deben fijarse ateniendo el costo
de la estructura que sirve de apoyo a la
actividad por desarrollarse, tomando en
cuenta la capacidad contributiva de los
particulares y, en consecuencia, el precio o
contraprestacion de los bienes y servicios no
debe fijarse s6lo en factores politicos y
sociales. Si el precio es bajo y no se logra el
“equilibrio financiero”’, provoca descapitali-
zacién del patrimonio estatal; sin embargo,
si tomamos en cuenta que el Estado no tiene
una finalidad de lucro y que tales medidas
contribuyen, de alguna manera, a la redistri-
bucién de los ingresos no se debe, en justicia,
objetar que dentro del precio incida el factor
politico, siempre y cuando no afecte el
equilibrio financiero, sobre todo cuando la
actividad es financiada con empréstitos.

Por excepcion, el Estado puede celebrar
empréstitos para fines de regulacién mone-
taria tendientes a ajustar 1a moneda nacional
y extranjera, con el objeto de respaldar la
nacional, facilitar o impulsar el comercio
internacional, pago de deuda externa, influir
sobre lainflacién o devaluacién, mercado de
dinero, etc.

Asimismo, el Estado puede celebrar
empréstitos para conversion de deuda y en
los casos emergentes en los términos del
articulo 29 constitucional.

N
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7.- Enrazén a las condiciones de aplicacién

La deuda piblica puede ser libre, es decir,
que no implique ninguna obligacién de
destinar los recursos a un fin especifico o
determinado. Por el contrario, la deuda es
condicionada cuando el empréstito esti sujeto
a que el deudor acepte condiciones referen-
tes a sudestino, o incluso, que adopte no sélo
medidas econémicas, sino también politicas
en diversos Ambitos de la actividad estatal, lo
que se traduce en menoscabo de su sobe-
rania.

8.- Por el hecho o acto juridico

Enraz6n del hecho o acto juridico por el que
se celebra o nace la deuda piiblica, puede
originarse badsicamente por los siguientes
actos o hechos:

a) Empréstitos

In praestitus, participio pasivo del verbo
praestare que se define como el negocio
juridico por medio del cual el Estado, con
personas nacionales o extranjeras, publicas
o privadas, recibe cierta cantidad de dinero
que se obliga a devolverlo a cierto plazo,
normalmente con causacion de intereses.

b ) Emision de moneda

Constituye un medio anormal de obtencién
de recursos, y no s6lo como instrumento de
intercambio de bienes y servicios. De acuerdo
con el articulo 28 constitucional, 1a emisién
de moneda constituye una actividad
estratégicay, porende, exclusivadel Estado.
La Ley Monetaria de los Estados Unidos
Mexicanos sefiala las caracteristicas que
deben tener las monedas y billetes pero no
fija los limites, al menos, no seiiala las bases
sobre las cuales el Ejecutivo puede emitir

moneda, ni tampoco asi 1o establece la Ley
Organicadel Banco de México, atravésdela
cual, en esta materia, se le confiere al
Ejecutivo discrecionalidad absoluta para el
manejo, conforme a las circunstancias
econémicas, de la emisiéon de moneda. De
modo que el uso indiscriminado de dicha
emisién, sin respaldo real y efectivo en el
Producto Interno Bruto, provocainflaciény,
por ende, constituye otro medio de gravar a
los particulares a través de un encarecimiento
de los bienes y servicios. Es altamente
recomendable que, a través de los ordena-
mientos sefialados, el Congresofije los limites
dentrodelos cuales el Ejecutivo pueda emitir
moneda. Una politica sensata, sea cual fuere
la postura que en esa materia tengan los que
detentan el poder (hacendistas cldsicos o
modernos), serfa mantener los niveles de
emisién de moneda en el punto de equilibrio
del Producto Interno Bruto.

c¢) Obras, servicios y adquisiciones

De acuerdo con el articulo 2, fraccién I1, de
la Ley General de Deuda Publica, la
realizaciondeobras, la prestacién de servicios
y la adquisicién de bienes, cuyo pago se
difiera a plazos, constituye financiamiento
y, por ende, queda comprendido dentro del
concepto de deuda publica que la ley en la
materia sefiala. En mi opinion, técnicamente
hablando, el pagodiferidodeun bien, servicio
u obra no constituye deuda piblica si el pago
esta previsto en el Presupuesto de Egresos de
la Federaciéon y va a realizarse dentro del
ejercicio de vigencia del presupuesto.

d) Indemnizaciones por expropiacion

Las indemnizaciones provenientes de
expropiaciones que no se cubran dentro del
ejercicio en que tiene lugar la expropiacion,
independientemente de su inconstitucio-
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nalidad, constituird deuda publica el saldo
de la indemnizacién diferida para los
siguientes ejercicios fiscales, tal como
acontece con los Bonos de Indemnizacién
Bancaria, Bonos de Renovaciéon Urbana y
los Bonos de la Deuda Publica Agraria.

e) Pasivos contingentes

Es aquella obligacién cuyo nacimiento
depende de una condicién, hecho o aconteci-
miento. Dentro de este concepto quedan
comprendidos los avales, hechos dela natura-
leza que provoquen desastres, dafios o cala-
midades, etc.

f) Adeudos de ejercicios fiscales anteriores
Estos se integran por aquellas partidas del
presupuesto que no se cubrieron durante su
vigencia a pesar de que nacié la obligacién
de cubrirlos, constituyendo adeudos de ejer-
cicios fiscales anteriores.

g) Asuncion de pasivos

Una forma de asumir obligaciones es que
una persona haga suya la deuda de otro, con
consentimiento del acreedor, sustituyéndose
como deudor. Ejemplo muy comiin de esta
categoria laconstituye la asuncion de pasivos
por el Estado, a cargo originalmente de or-
ganismos descentralizados, empresas de
participacién estatal mayoritaria. Incluso las
operaciones de FICORCA constituyeronuna
forma de asuncién de riesgos y pasivos a
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cargo originalmente de deudores parti-
culares.

h) Tratados internacionales

El Estado puede asumir obligaciones pecunia-
rias que incrementen su deuda publica,
participando en la creacién de organismos
internacionales que exijan erogaciones
periédicas derecursos para su sostenimiento,
tales como participar en programas interna-
cionales de lucha contra el narcotrifico, en
materiade salud, o simplemente la participa-
ciébn como miembro de los organismos
financieros internacionales (FMI, BID, etc.).

i) Responsabilidad civil extracontractual
del Estado

Es la deuda que se genera de un hecho
juridico proveniente de responsabilidad
subjetiva del Estado o la asumida por la
responsabilidad objetiva o de riesgo creado.
Normalmente, el Presupuesto de Egresos de
la Federacion incluye tales posibles pagos
bajo el rubro de contingentes 0 imprevistos.

j) Indemnizaciones a pensionados
Corresponde a un pasivo a cargo del Estado,
normalmente organismos descentralizados
en el sistema juridico mexicano, de indemni-
zaciones por incapacidades y pensiones a
favor de pensionados y jubilados dentro del
régimen de seguridad social.

k) Indemnizaciones por motivos bélicos
Cuando un Estado enfrenta un conflicto
bélico, interno o externo, puede incurrir en
responsabilidad por los dafios y perjuicios
que las personas sufran en su patrimonio
debido al desarrollo de hostilidades. Un
ejemplo lo constituye la asuncién por parte
del Estado Mexicano para enfrentar
reclamaciones de las personas afectadas por
la lucha armada de 1910.

9.- Por razén de la entidad que asume la
deuda

En los términos del articulo lo. de la Ley
General de Deuda Piiblica, €l sujeto pasivo
de la obligacién de la deuda pueden ser:

a) Los Estados Unidos Mexicanos, que
impropiamente el articulo 1o . fraccién I de
dicha ley se refiere al Ejecutivo federal y sus
dependencias, cuando legalmente estos
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ultimos carecen de personalidad juridica
propia y s6lo son los canales o conductos por
los que se expresa la voluntad del Estado;

b) Departamento del Distrito Federal;
c) Los organismos descentralizados;

d) Las empresas de participacién estatal
mayoritaria;

¢) Las instituciones que prestan el servicio
publico de banca y crédito;

f) Las organizaciones auxiliares nacionales
de crédito;

g) Las instituciones nacionales de seguros y
fianzas; y

h) Los fideicomisos publicos.
10.- Incumplimiento de la deuda publica

a) Repudio

Es la decisién soberana de desconocer o
negar su pago por contratacion inconstitu-
cional. En México, la deuda ha sido repudia-
da,como en el caso del presidente Judrez que
repudié ladeuda contratada por Maximiliano,
y el repudio de parte de la deuda interna
efectuadapor el Gobiernode Carranzarespec-
to al Gobiernode facto de Victoriano Huerta.

b) Suspensioén

La suspensién del pago de la deuda piblica
externa implica la decision unilateral del Es-
tado de suspender su pago. Conforme a nues-
tro Sistema Juridico Mexicano, sélo el Con-
greso puede decretarla suspension, temporal
o indefinida, del pago de la deuda publica.

A diferencia de la suspension, estdlallamada
mora, que es el incumplimiento en tiermnpo
del pago de capital o intereses, y que
corresponde a plazos muy cortos, en tanto
que la llamada moratoria, se€ caracteriza por
la suspension indefinida para el pago de la
deuda, o bien, niveles bajos de pago en rela-
cién con el valor de las amortizaciones.

¢ ) Extincién de la deuda
I) Pago.Eslaforma ordinariade extincionde
la deuda;

II) Prescripcién negativa. Opera por el
transcurso del tiempo, sin que el acreedor
reclame su pago;

IIT) Condonacién o guita de capital de

intereses, total o parcial;

IV) Conversién de la deuda, que puede dar
lugar a una novacién de la obligacién o
simplemente a lacelebraciénde unconvenio
modificatorio

Por idltimo, es importante destacar los
principiosrectoresrelativos aladeudapublica
que se pueden resumir en los siguientes: a)
Pacta Sunt Servanda; b) estabilidad mone-
taria; c) equilibrio presupuestal; d) no
violenciaparael cobro forzosodeladeuday,
sobre todo, el principio de responsabilidad
compartida cuando el agravamiento para el
pago de la deuda proviene por una causa
ajena o externa a las partes (rebus sic
stantibus). Este Gltimo principio corresponde
a la doctrina de la imprevisién o del riesgo
imprevisible.

Dicho principio fue construido por la
jurisprudenciadel Consejo de Estado francés,
cuya teoria de la imprevisién constituye un
ultimo y decisivo paso en la linea evolutiva
para lograr un auténtica justicia conmuta-
tiva.
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La mayor onerosidad sobrevenida puede
resultar de acontecimientos imprevistos o
razonablemente imprevisibles en el momento
en que se concertdé un empréstito, crédito o
financiamiento. Cuando estos aconteci-
mientos se producen, €l Estado deudor se
coloca en una dificil situacién. Aplicando
estrictamente los principios rigurosistas
contractuales, al acreedor nada lo obliga a
compensar al deudor, ya que los hechos
causantes del desequilibrio contractual son
absolutamente ajenos € independientes de
las partes. Tampoco se opone algo a la
aplicacién taxativa y rigurosa de la Lex
Contractus. Sin embargo, esta solucién en
nada beneficia ni a una ni a otra parte,
empezando por el acreedor que, si adopta la
posicién inflexible de camplimiento forzoso
mediante el ejercicio de acciones judiciales,
rdpidamente veria reprimida su accién,
aunque no totalmente, al enfrentarse a un
Estado soberano, dando lugar a acciones
extralegales por parte de los acreedores, como
serian el no otorgamiento adicional de
créditos, directos o indirectos, al Estado
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deudor moroso; presiones a los gobiernos a
que pertenecen para que impongan sanciones
de orden econémico, etc. Por su parte, tampoco
conviene al Estado deudor €l cuamplimiento
riguroso y estricto de una deuda excesiva y
desbordante en relacién a su capacidad
generadora de ahorrointerno, pues ello llevaria
a un caos econémico, politico y social al no
contar ¢l Estado deudor con recursos para
hacer frente a la satisfacién de necesidades
colectivas impostergables que no pueden
quedar subordinadas a los intereses econé-
micos de los acreedores.

De este conflicto, precisamente, nace la
imprevisién o del riesgo imprevisible segin
la cual las partes deben hacer reciprocas
concesiones, conforme a la naturaleza del
acto juridico. En este caso el acreedor debera
acudir en ayuda del deudor con el fin de evitar
el colapso total del mismo y, asi, sacar a flote
la dificil situacién por la que atraviesa, el
proveniente de hechos o acontecimientos
ajenos a ¢él, y asi restablecer el equilibrio
armoénico de las partes.
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Comparecencia ante Ila
H. Camara de Diputados
el 7 de Diciembre de 1992

Dr. Jaime Serra Puche*

Secretario de Comercio y Fomento Industrial

1. Introduccién

Han transcurrido cuatro afios desde que el
presidente Carlos Salinas propuso, el primer
dia de su mandato, un acuerdo nacional para
la recuperacién econémica y la estabilidad.
Las circunstancias por las que atravesaba el
pais exigian de una renovacién profunda y
amplia de la actividad productiva nacional
que tomara en consideracién, por una parte,
el grado de desarrollo alcanzado por México
y,porlaotra,los cambios en lascircunstancias
internacionales.

En el plan Nacional de Desarrollo 1989-
1994, el presidente Salinas sefialé, con toda
claridad, las grandes lineas de los cambios
que se realizarian en forma concertada con
los sectores sociales.

En la presentacién del Plan, el presidente
sefialé y cit6: “Modernizar a México es hacer
frente a las nuevas realidades econémicas y
sociales. Es, por tanto, innovacién para pro-
ducir y crear empleos; eliminacién de
obstdculos para desatar la iniciativa y
creatividad de los mexicanos; y obligacién
para el Estado de cumplir eficazmente sus
compromisos fundamentales, es decir,
obligacién de ser rector en el sentido
moderno: conductor, promotor, articulador
de las actividades dentro de las cuales cada
quien debe perseguir el interés nacional,
porque es en su interés”. (Fin de cita)
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Losresultados estdn ala vista: por cuarto afio
consecutivo la tasa de crecimiento de la
economiahasido superior alade la poblacidn.
L atasadeinflacién hadisminuido de niveles
cercanos al 200 por ciento y nos acercamos
a tasas de un digito, semejantes a las de
nuestros principales socios comerciales. La
inversion ha crecido a una tasa anual de 9 por
ciento y las exportaciones de manufacturas a
un ritmo del 10 por ciento anual.

Gracias a que el crecimiento se ha retomado
sobre bases sanas y sélidas, los salarios
contractuales se han recuperado y el Estado
consagramayoresrecursos ala vivienda, ala
educacién y a la salud, en especial para las
poblaciones de menores ingresos. A través
de los programas de solidaridad, el gobierno
ha incrementado en 70 por ciento el gasto
real destinado alasuperacién de necesidades
urgentes.

Sin embargo, como seiialé el presidente
Salinas en su udltimo Informe de Gobierno,
‘““estamos inmersos en un proceso de cambio
econdémico en el que ni la inflacién ni la
competitividad alcanzan todavia la exigente
norma que nos hemos fijado”. Y afiadio:
“por que vamos por el camino adecuado
debemos reforzar el paso™.

Para ello, se continuardn desarrollando las
estrategias puestas en marcha, desde el inicio
de la administracién, para disminuir la
inflacion, alcanzar una mayor competitividad
del aparato productivo nacional, consolidar
la apertura, promover la inversion y ampliar
la desregulacion.

Las presentes propuestas de Ley son
elementos esenciales de estas estrategias. El
objetodelainiciaitivade Ley de Comeptencia
es crear las condiciones para un buen
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funcionamiento de los mercados. La pro-
puesta considera que la ampliacion de 1os es-
pacios econémicos, para la actuacién de los
particulares, debe estar acompafiada de reglas
que aseguren una mayor eficienciadel aparato
productivo y eviten ganancias y rentas
monopdlicas.

LaleyFederal de Proteccion al Consumidor,
asuvez,estimaque es necesario perfeccionar
las instancias y mecanismos que informen,
orienten y protejan al consumidor, para que
obtenga bienes y servicios de mayor calidad
Yy a menores precios y, por consiguiente, in-
cremente su capacidad de ahorro y consumo.

2. Espiritu de las propuestas

En primer lugar, los proyectos son plena-
mente con lo dispuesto en el articulo 28 de la
Constitucion ya que, por una parte, prohi-
be los monopolios, las practicas monopdlicas,
los estancos y las exenciones de impuestos
en los términos y condiciones que fijan las
leyes.

Por otra, las propuestas también responden a
lo indicado en el parrafo tercero del articulo
citado, que establece los lineamientos para
fijar los precios maximos de articulos, ma-
terias 0 productos que se consideren
necesarios para la economia nacional o el
consumo popular. Ademais, este parrafo
concluye safialando que “LaLey protegerda a
los consumidores y propiciara su orga-
nizacién para el mayor cuidado de sus
intereses”.

Los proyectos de Ley también respetan
integramente las excepciones que consagra
la Constitucién en materia de monopolios,
que son las siguientes:

“w
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Las funciones que el Estado ejerce de manera
exclusiva en 4dreas estratégicas; las asocia-
ciones de trabajadores para proteger sus
intereses; las asociaciones o sociedades
cooperativas; y los privilegios, que por tiempo
determinado, se conceden a los autores,
artistas o inventores.

En segundo lugar, los proyectos reafirman el
compromisodel Estadode garantizarel abas-
to y protegerel ingresode los grandes sectores
de la poblacién. Quiero subrayar que el
articulo séptimo del proyecto de Ley de
Competencia Econémica conserva las fa-
cultades del Ejecutivo Federal para determi-
nar, mediante decreto, los bienes y servicios
que podran sujetarse a precios maximos.

Esta disposicion se complementa con las
incluidas en la propuestade Ley de proteccion
al consumidor que facultan a la procuraduria
para verificar y exigir que los precios de
aquellos bienes sujetos a control no rebasen
los maximos fijados.

Se asegura, asi, consistencia plena entre estas
iniciativas y los lineamientos especificos del
Pacto para la Estabilidad, la Competitividad
y el Empleo.

En tercer lugar, los proyectos modernizar y
actualizar el papel del Estado como rector,
promotor y conductor de la actividad
econémica nacional.

El articulo 28 contiene dos partes muy claras:
la primera, redactada en forma similar al
precepto del mismo nuimero de la
Constitucién de 1857, busca impedir los
monopolios y promover la competencia. La
segunda, elaborada en 1917, sanciond
severamente el acaparamiento de bienes de
consumo indispensable y, en general, todos

los actos que se traduzcan en una ventaja
exclusiva e indebida en favor de unos pocos
y en perjuicio de 1la mayoria.

A partir de estas dos orientaciones se fue
dotando al Estado mexicano de los
instrumentos necesarios parael camplimiento
de su papel rector, conforme lo exigié el de-
sarrollo econémico y la evolucién de la
sociedad. Hoy, los procesos productivos
nacionales han crecido en nuimero y
complejidad y se han vinculado crecien-
temente a otros paises y regiones.

Lasociedad mexicanatambién hacambiado,
los diversos grupos sociales se han amplia-
do y fortalecido y su participacién en la vida
nacional es creciente. Como consumidores 'y
productores demandan instancias y proce-
dimientos expeditos y eficaces para hacer
valer sus derechos, sin paternalismos inne-
cesarios.

Las dos propuestas de Ley refuerzan el
ejercicio moderno de la rectoria estatal. Este
consiste en promover y fomentar la actividad
econdémica de todos los agentes productivos
y para ello crear las condiciones Gptimas
para su expansién, sin reglamentos inne-
cesarios que entorpecen su legitima actividad.
Al mismo tiempo, se evitan practicas mono-
policas que impidan el acceso de 1os produc-
tores al mercado o que impongan condiciones
inaceptables para los consumidores, ya que
enambos casos, losresultados se traducenen
precios superiores por un bien o servicio y,
porconsiguiente, se atenta contra el bienestar
general.

En cuarto lugar, los proyectos de Ley
reconocen la importancia cualitativa y
cuantitativa de los cambios que aparejé la
apertura de la economia al exterior. Por ello,
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la iniciativa sobre competencia econémica
contempla la incidencia de fenémenos
internacionales en el pais como pueden ser
las practicas anticompetitivas originadas en
el extranjero con efectos negativos en el
mercado nacional. En esta forma, nuestras
empresas quedaran en igualdad de circuns-
tanciasenrelacién alas empresas extranjeras,
en materia de competencia.

Igualmente, la Ley de Proteccion al Consu-
midor hace responsable al importador de las
deficiencias o insuficiencias de los bienes y
serviciosdel exterior que ofrece en el mercado
nacional.

En suma, los principios que animan ambos
proyectos, leconfieren alarectoriadel Estado,
un caricter moderno, una dimension mas
amplia y, sobre todo, mas acorde al pafs.

Ambas iniciativas de Ley reconocen que el
funcionamiento de los mercados por si
mismos no siempre produce los mejores
resultados. Ademds, la experiencia de las
ultimas décadas muestra la necesidad de
desarrollar instrumentos de intervencién mas
precisos, a fin de resolver los problemas en
su fuente y, asi, evitar el acaparamiento, el
desabasto y otras distorsiones que, gene-
ralmente, se derivan de rigidos controles
directos. Por eso, las iniciativas amplian y
flexibilizan la gama de instrumentos con los
cuales el Estado puede incidir en el funcion-
amiento de los mercados.

Gracias a estos instrumentos, el Estado podra
poner en marcha diversas acciones que
directamente, reduzcan los costos de transac-
cién; eviten el abuso del poder monopélico;
eliminen barreras artificiales a la entrada de
nuevos competidores; prevengan las
concentraciones monopdlicas; proporcionen
mayor seguridad juridica a los particulares
en el cotidiano quehacer econémico vy,
ademas, reduzcan laincertidumbre que pueda
derivarse de la actuacién discrecional de la
autoridad.

3. Fundamentos analiticos
En un mercado monopolizado, la oferta de
un bien o servicio es menor que la que se da

enun mercadoenelquerigenlacompetencia
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y la libre concurrencia. Por lo mismo, el
precio serd mayor o permanecerd igual, pero
con productos de calidad inferior. En este
sentido el monopolio es ineficiente y resulta
en una pérdida de bienestar social, ya que
limita el desarrollo de las potencialidades
econdémicas; reduce en forma permanente la
riqueza social, y reduce los ingresos reales
de la generalidad de las personas.

Estosefectos de las practicas anticompetitivas
se transmiten a lo largo de la cadena
productiva afectando, no s6lo a los compra-
dores de primera mano, sino también al
consumidor final. Ademads, al reducirse el
nivel de produccién y al transferirse las rentas
de la produccién al monopolista, o a los
participantes de una practica anticompetitiva,
tanto el nivel de empleo como la distribucién
del ingreso se deterioran.

Porello,los monopolios y las practicas mono-
policasen general reducen la capacidad com-
petitiva de nuestro pais. Al no enfrentar
competencia externa o, al limitarla, los
productores ven reducidos sus incentivos
para hacer mas eficientes sus sistemas de
produccion y de distribucién, asi como para
llevar a cabo inversiones en capital fisico,
humano o en tecnologia y, de esta manera,
proveer a la sociedad de mejores bienes y
servicios, a menor precio y, sobre todo,
capaces de competir, tanto en el mercado
nacional como en el internacional.

Garantizar el acceso de nuevos oferentes a
los mercados es, en el largo plazo, 1a mejor
solucién al problema del monopolio. Si en
un mercado, una empresa o un grupo de
empresas obtienen ganancias extra-
competitivas, otros productores tendran
incentivos para abastecer dicho mercado.
Asi, el mayor comercio o inversién que
resulte, se traduciri en una oferta ampliada o
en una calidad superior de los productos, 1o
cual reducira el precio y erosionara las
ganancias, hasta llevarlas a un nivel de
competencia.

Sin embargo, puede haber barreras naturales
para la entrada de nuevos oferentes a un
mercado. Estas pueden deberse a ventajas
tecnolégicas; a la existencia de costos fijos
deproduccion; aelevados gastos de transpor-
te; a habilidades empresariales superiores, 0



QUORUM_

a otros elementos extra-econémicos. Todas
estas barreras naturales tenderdn a desapa-
recer con el cambio tecnolégico y el creci-
miento de la economia, y no representan una
amenaza al proceso competitivo, siempre y
cuando exista libre acceso a los mercados
que permita la erosién de esas ventajas. No
se puede desconocer que este tipo de ventajas
han constituido, siempre, un incentivo a la
inversién y a la innovacién.

En cambio, las barreras a la entrada que se
crean sin ninguna justificacion de eficiencia

y que deliberadamente elevan los costos de
entrada al mercado son, estas si, una fuente
monopdlica con efectos negativos en la
sociedad.

4. Contenido del Proyecto de Ley de
Competencla Econémica

1. Elobjetivocentral es promover la eficiencia
econdmica y evitar las pricticas monopélicas.
Sin embargo, existe el reto que enfrenta una
politica moderna que busca promover la
competencia: tipificar las conductas comer-
ciales. Para poder evaluar y, en su caso
sancionar, en forma apropiada, las conductas
anticompetitivas, la iniciativa distingue dos
grandes tipos de practicas y propone que
sean calificadas, unas como absolutas y otras
como relativas.

Laspracticas absolutas son aquéllas que bajo
cualquiercircunstancia son dafiinas alacom-
petencia y la eficiencia. Por tanto, siempre
deben de ser sancionadas por la autoridad.
Las practicasrelativas, a su vez, son aquéllas
que pueden, simultdineamente, tener efectos
positivos en la eficiencia o contrarios a ella.
Por esta razén, y porque se busca siempre
promover la competencia, en estos casos se
seguird una evaluacion mas detallada por
parte de las autoridades para determinar los
efectos netos de ese tipo de practicas.

Las practicas monopdlicas absolutas que el
proyecto contempla son: los contratos,
arreglos o combinaciones entre agentes eco-
némicos para fijar, elevar o manipular el
precio de bienes o servicios; para restringir
la oferta de bienes o servicios, y para dividir,
distribuir o asignar fracciones del mercado.

Asimismo se considera practica monopdélica
absoluta e inaceptable, la obligaciéon que
pudiera adquirirse para no producir, procesar
odejarde distribuir o comercializar un nume-
rorestringido o limitado de bienes o servicios.

Igualmente la iniciativa prohibe y sanciona
las acciones concertadas para manipular
colusivamente licitaciones, concursos o
subastas publicas.

Estos actos son legalmente considerados
nocivos para el proceso de competencia por
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si mismos por lo que serdn nulos y los
responsables serdn sancionados de acuerdo a
lo establecido por la Ley, sin perjuicio de la
responsabilidad penal en que pudieran
incurrir.

Por otro lado, como indiqué anteriormente,
existen practicas de produccién o comerciali-
zacidén que tienen como objeto incrementar
la competitividad en la produccién de un
bien o en la prestacién de un servicio. Para
distinguirlas de las practicas monopdlicas
absolutas se ha calificado a estas practicas de
relativas.

Normalmente, éstas son licitas y, ademas,
promueven la eficiencia, por 1o que sélo
seran castigadas cuando degeneren en actos
que obstruyan la competencia, impidiendo
elacceso a nuevos competidores o expulsan-
do del mercado indebidamente a otros.

Para distinguir estas practicas relativas, de
naturaleza diferente entre si, el proyecto
de Ley proporciona diversos criterios de
evaluacién objetivos como son los siguientes:
que el presunto responsable tenga un poder
sustancial sobre el mercado; que no existan
posibilidades de sustituir el bien o servicio
que se presta, por otros nacionales o extran-
jeros; los costos y posibilidades de los con-
sumidores para acudir a otros mercados; la
capacidad del agente para fijar precios
unilateralmendos proyectos con la Constitucié
netidores. Estos son los lineamientos que la
autoridad responsable debera tomar en cuenta
para emitir su resolucion.

2. Elproyecto de Ley también se ocupade las
concentraciones, fusiones y adquisiciones
de empresas que tengan lugar entre compe-
tidores, proveedores, clientes o cualesquiera
otros agentes econémicos, siempre y cuando
el objetivo sea impedir o restringir la com-
petencia respecto de bienes o servicios
similares.

Sinembargo,laLey aligual que enelcasode
las practicas monopélicas relativas, también
proporciona criterios para distinguir entre
las fusiones o concentraciones de empresas
que dan lugar a una priactica monopdélica, y
aquellos casos en que obedecen solamente a
la bisqueda de mayor competitividad sin
tener efectos perjudiciales en lacompetencia.
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Por ello, 1a Ley también exige que en ciertos
casos, y en forma previa a la realizacién de
una fusién de empresas, se comunique esta
intencién a las autoridades competentes. Esta
podr4i, asi, determinar su caricter y evitar la
creacién de un monopolio o el estableci-
miento de una prictica monopdlica.

Enloscasos en que se compruebe laexistencia
de una conducta monopdlica, la autoridad
competente podrd ordenar la desconcen-
tracién parcial o total de empresas, que haya
tenido lugar.

3. La Ley también contempla la creacion de
una comision Federal de competencia, como
un érgano administrativo desconcentrado de
la Secretaria de Comercio y Fomento Indus-
trial que tendrd asu cargo prevenir, investigar,
combatir y sancionar los monopolios y las
practicas monopdélicas que impidan la libre
competencia. Esta serd una instancia com-
puesta por cinco comisionados que podra, en
forma 4gil y no burocratica, camplir con sus
funciones.

La Comisién tendra las siguientes facultades
establecidas por el articulo 24 del proyecto
de Ley:

I. Investigar la existencia de monopolios,
practicas monopdlicas, concentraciones de
empresas prohibidas por la Ley, para lo cual
tendra facultades de recabar la informacion
que considere pertinente.

II. Prevenir y combatir las practicas
mencionadas en el punto anterior.

II1. Resolver los casos de su competencia y
sancionar administrativamente la violacién
de esta Ley. Ademds podra solicitar la
intervencion del Ministerio Publico cuando
hayan tenido lugar conductas delictivas.

IV. Opinar sobre los programas y politicas
de la administracién publica federal, cuando
éstas pudieran tener efectos contrarios a la
libre competencia. Igualmente podrd, a
solicitud del Ejecutivo Federal, emitir su
punto de vista sobre Leyes y Reglamentos en
la materia.

V. Participar con las dependencias compe-
tentes enlaelaboracién de tratados, acuerdos

re
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ot
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0 convenios internacionales, en 1o que se
refiere a los temas de su competencia.

4. El proyecto de Ley también establece los
procedimientos que pueden realizarse ante
la Comisién, tanto a peticién de parte, como
de oficio. Igualmente incluye las sanciones
que deberan aplicarse en caso de violacién.
Como indiqué anteriormente, se hizo explicita
la magnitud de las sanciones pecuniarias.
Estas son mayores que en otros ordena-
mientos, 1o cual obedece a que las ganancias
que pueden obtenerse en estos casos son, €n
general, extremadamente altas y los dafios
que se pueden causar a la sociedad son,
también, muy considerables.

La severidad de las sanciones incluidas en la
propuesta es plenamente congruente con lo
dispuesto en el parrafo segundo del articulo
23 constitucional que dice a la letra:

“La Ley castigard severamente, y las
autoridades perseguirdn con eficacia, toda
concentracién o acaparamiento en una o
pocas manos de articulos de consumo necesa-
rio y que tengan por objeto obtener el alza de
los precios; todo acuerdo, procedimiento o
combinacién de los productores, industria-
les, comerciantes o empresarios de servicios,
que de cualquier manera hagan, paraevitarla
libre concurrencia o la competencia entre si
y obligar a los consumidores a pagar precios
exagerados y, en general, todo lo que
constituya una ventaja exclusiva indebida a
favor de una o varias personas determinadas
y con perjuicio del publico en general, todo
loque constituyauna ventajaexclusivainde-
bida a favor de una o varias personas deter-
minadas y con perjuicio del publico en general
o de alguna clase social.” (Fin de cita.)

El proyecto anterior responde plenamente a
los objetivos de crear las mejores condiciones
para un buen funcionamiento de los mer-
cados. Para ello reconoce las modernas for-
mas de organizacién industrial y comercial,
identifica las practicas monopdlicas
contemporineas y dota al Estado de nuevos
instrumentos juridicos, a fin de combatir
desviaciones que puedan traducirse en dafios
al productor nacional.

En caso de aprobarse, la Ley protegera a las
empresas de las practicas monopolicas de

otros competidores y ello garantizara una
regulacién adecuada de las cadenas produc-
tivas, incluyendo a los consumidores inter-
medios.

5. Proyecto de ley federal de proteccion al
consumidor

Esta propuesta, a su vez, completara el marco
de regulacion de los mercados, ya que se
ocupa de las relaciones entre el proveedor y
el consumidor final.

Permitaseme explicar las disposiciones
principales de esta propuesta:

lo. Elproyecto establece que la Secretariade
Comercio y Fomento Industrial es la auto-
ridad responsable para expedir las normas
oficiales mexicanas respecto a la forma y
términos en que deberd incorporarse la
informacién obligatoria en envases,
empaques, envolturas o publicidad, asicomo
los requisitos de informacién que deberan
incluir las garantias de productos y servicios.

Ademas, la Secretaria sera responsable de la
normatividad que deberan cumplir los
sistemas y practicas de comercializacién de
bienes, asi como de los términos y con-
diciones aque deberan ajustarse los contratos
de adhesion, entre otras facultades.

20. Con objeto de brindar un mejor servicio
a la ciudadania, 1a Procuraduria Federal del
Consumidor asumiri, en caso de aprobarse
laIniciativa,las funciones del Instituto Nacio-
nal del Consumidor.

Asi, la Procuraduria podra, en forma cabal,
cumplir sus funciones ya que apoyara sus ac-
ciones en los estudios e investigaciones que
emprenda; en las campafias de orientacién
que lleve a cabo, y en las actividades que
realice como perito y consultor. Todo ello le
permitird, de forma integral, promover y
proteger los derechos del consumidor.

Para facilitar los tramites se contaria con una
‘““ventanilladinica” a la cual podran acudir los

consumidores a plantear sus demandas.

30. El texto de la Iniciativa propone la crea-
ciéon de un consejo consultivo para la
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proteccién del consumidor, que tendriacomo
funciones asesorar a la Secretaria sobre poli-
ticas de proteccién; normas oficiales, y en
general informar y orientar sobre hdbitos y
practicas de consumo. El consejo estaria
integrado por un representante de la Secreta-
ria y otro de la Procuraduria, asi como por
representantes de las principales organiza-
ciones de consumidores y proveedores. Ello
permitird una mayor participacién de los
consumidores en el quehacer diario de la
Procuraduria.

40. La propuesta de Ley contiene dis-
posiciones claras sobre la informacién que
debe incluirla ventade bienes o servicios, asi
como las normas a que deberia sujetarse la
publicidad de las mismas. La Procuraduria
tendria facultades para ordenar la suspensién
de publicidad que confunda o engarfie a los
consumidores, asi como para obligar a que se
corrijalainformacién, todo ello, sin perjuicio
delasresponsabilidades en que puedan incu-
rrir los autores de informaciones equivocas.

Ademas, la Procuraduria desempefiara las
labores que antes realizaba el Instituto
Nacional del Consumidor para orientar a la
poblacién sobre productos, marcas, servicios
y empresas que sean resultado de sus
investigaciones sobre lacalidad de los bienes
y servicios que ofrecen.

50. Unadelas formas modernas de venta son
las promociones y ofertas. El proyectorecoge
las disposiciones de laL.ey vigente e incorpora
otras paraevitar que las promociones y ofertas
se presten a equivocos, como seria el caso de
ofrecer saldos o productos defectuosos.

60.Lainiciativa buscaactualizarla proteccién
al consumidor para que ésta incorpore
priacticas comerciales modernas no
contempladas, o s6lo parcialmente,enlalLey
actual. Tal es el caso del capitulo de ventas a
domicilio, definidas como aquéllas realizadas
fuera del local o establecimiento del pro-
veedor.

De manera similar, la iniciativa busca
extender la protecciéon al consumidor a
aquellos casos en que los cobros se hacen en
forma automatica, seanel el recibo telefénico,
en una tarjeta de crédito, o mediante otros
procedimientos similares.
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70.Paraproteger al consumidor, lainiciativa
propone que las tarifas estén a la vista del
publico; la obligacién de presentar presu-
puestos escritos para el caso de reparaciones,
asicomo la de expedir factura o comprobante
de los trabajos realizados.

En estas disposiciones se exceptian los
servicios que se deriven de una relacién la-
boral, asi como los prestados por las ins-
tituciones financieras que se encuentran
sujetas a otras leyes y reglamentos. Con ello
se evitard duplicacién de funciones.

Para la prestacién de los servicios
denominados de tiempo compartido, también
se prevé que s6lo podran ofrecerse ala venta,
previa notificacién a la Secretaria e inscrip-
cién en el registro piblico de contratos de
adhesién, dependiente de la Procuraduria
Federal del Consumidor.

80. La iniciativa de Ley subsana ciertas
lagunas de las disposiciones vigentes sobre
las operaciones de crédito y sobre las empre-
sasdedicadas alamercadotecnia o encargadas
de la investigacién de solvencia.

Las nuevas propuestas, por una parte,
prohiben la utilizacién de la informacion re-
cabada para fines distintos de mercadotecnia
ocrediticios y, por otra, obligan al proveedor
a proporcionar informacién previa y clara al
consumidor de los términos y condiciones
del contrato, con objeto de evitar posibles
abusos en la fijacién de las tasas de interés.

También existen propuestas especificas para
queenloscontratos de compra-ventaa plazos
o para la prestacién de servicios con pago di-
ferido, los intereses se calculen sobre el pre-
ciode contadomenos el pago inicial. Asimis-
mo los intereses se causaran exclusivamente
sobrelos saldos insolutos del crédito concedi-
do y su pagono podrd ser exigido por
adelantado.

90. Los fraccionardores o constructores de
viviendas estarian obligados a hacer constar
por escrito todos los actos juridicos que
celebren y no podrian recibir pago alguno
hasta que conste por escrito la relacién
contractual, excepto los gastos de inves-
tigacién. El incumplimiento de estas
disposiciones seria objeto de sancién.
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Para completar estas propuestas, la
Procuraduria Federal del Consumidor podria
promover ante la autoridad judicial el
aseguramiento de inmuebles, cuando consi-
dere que existen causas que hacen dificil o
imposible el cumplimiento de 1os contratos.

100. La inciativa también especifica que en
los bienes y servicios que se ofrezcan con
garantia deberd incluirse en la péliza el
alcance, duracion, condiciones y mecanismos
parahacerlas efectivas. Las disposiciones de
la Iniciativa sefialan la responsabilidad
solidaria ante el consumidor de los fabri-
cantes, distribuidores o importadores de
bienes o servicios, mediante normas oficiales,
la Procuraduria podria exigir, para deter-
minados productos, que los plazos de garantia
tengan una vigencia mayor, en lo que se
refiere al suministro de partes y refacciones.

110. El proyecto también sefiala que los
contratosde adhesion, o sea aquellos formatos
uniformes en términos y condiciones para la
adquisicién de un bien o servicio, deberin
ser registrados previamente en la Procura-

duria con objeto de evitar que €l proveedor
pueda modificar unilateralmente su
contenido; lo liberen de su responsabilidad
civil; incluya términos de prescripciéon
inferiores a los legales u obliguen al
consumidor a renunciar a la proteccién de la
Ley o lo sometan a la competencia de
tribunales extranjeros.

120. La iniciativa también establece el
derecho del consumidor a obtener la
devolucién de los pagos hechos en exceso
del precio maximo determinado o estipulado,
cuando el contenido neto de un producto sea
inferior a la cantidad indicada; el bien no
responda alacalidad, marca, precio oespeci-
ficaciones con los que haya sido ofrecido, o
si el bien reparado no queda en estado
adecuado para su uso.

Las reclamaciones podran hacerse
indistintamente al vendedor o al fabricante
del producto, a eleccién del consumidor.

130. En caso de aprobarse el proyecto de
Ley, la Procuraduria verd ampliadas sus
facultades de vigilancia y verificacién, ac-
tuando de oficioenlos términos de la presente
iniciativa y de la Ley Federal sobre Metro-
logia y Normalizacién. Adema4s, cualquier
persona tendria derecho a denunciar ante la
Procuraduria las violaciones a las
disposiciones de la presente Ley.

140. Con objeto de agilizar 1os trdmites ante
la Procuraduria Federal del Consumidor, el
proyecto de Ley establece, a diferencia de la
vigente, términos preestablecidos para los
varios procedimientos que contempla y que
son los siguientes: disposiciones comunes,
procedimiento conciliatorio, procedimiento
arbitral y procedimiento por infracciones ala
Ley.

150. Para imposicién de sanciones la ini-
ciativa incluye dos criterios basicos: la
capacidad econémica del infractor y la gra-
vedad delainfraccién. Esta permitird conocer
las diferencias que existen entre los
proveedores y distinguir entre los dafios a la
salud y a la integridad fisica que pudieran
ocurrir, de aquéllos en que sélo se afecta el
patrimonio del consumidor. Asfi, la Ley
estableceriadistintas sanciones a infracciones
diferentes.
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La nueva Legislacién propone que cuando
un proveedor viole de manera sistematica las
disposiciones de laLey,la Procuraduria podra
solicitar la cancelacién o revocacién de la
licencia, permiso o autorizacién para vender
un bien o prestar un servicio.

Ademads, para otorgar mayor proteccion al
consumidor y para disuadir a los posibles
infractores de la Ley, el monto de las san-
ciones se eleva considerablemente yaque en
la actualidad la menor de ellas asciende a 500
veces el salario minimo general de la zona
del Distrito Federal, y en el nuevo proyecto
ascendera a 100 veces.

Senoras y sefiores diputados;sefioras y
sefiores:este es, en sintesis, el contenido de
las iniciativas de Ley que el Presidente de la
Repiblica somete a la consideracién del
Honorable Congreso de 1a Unién.

Ambas son plenamente congruentes con la
letra y el espiritu de lo dispuesto en el articulo
28 dela Constitucién que se propuso, poruna
parte, promover lacompetencia prohibiendo
y sancionando las practicas monop6licas y,
por la otra, proteger a los consumidores, en
particular a 10s de menor ingreso.

Por ello, ambas propuestas guardan una
estrecha relacién entre si, ya que protegen,
tanto al productor como al consumidor
nacional, contra practicas o productos que
afectan sus intereses o lesionan la economia
nacional.

Las propuestas también son congruentes con
la politica de desregulacién emprendida
por la administracién actual.

La revision del marco en que se desenvuel-
ve la actividad econémica busca eliminar
disposiciones que, vdlidas en su momento,
se habian vuelto obsoletas y constituian un
obstaculo, oneroso e innecesario, a la activi-
dad productiva.

La desregulacién permite que se creen las
condiciones mas adecuadas paraincrementar
la competitividad, a fin de que las empresas
puedan ofrecer un mayor nimero de bienes

y servicios, de mejor calidad y a precios
menores.

Estos son, también, los dos objetivos de las
iniciativas que he comentado: en primer lugar,
perfeccionar el marco juridico de 1la compe-
tencia para que las empresas conquisten
mercados con base en precio y calidad, y no
a través de practicas desleales o indebidas.
En segundo, que el consumidor tenga acceso
aun nimero mayor de bienes y servicios que
competiran entre si, 1o cual aparejara precios
inferiores y calidades superiores.

La congruencia de los dos proyectos con la
Constitucién y con las politicas de moderni-
zacion, refuerzan el papel rector del Estado
en el marco de una economia abierta que
busca niveles superiores de competitividad.

Asi, el Estado mexicano perfecciona y
actualiza su capacidad y, sobre todo, suinde-
clinableresponsabilidad de promover, orien-
tar y articular el desarrollo de la actividad
econdmica. Ello sin necesidad de intervencio-
nes constantes o costosas para la economia
nacional.

La sociedad, a su vez, también se fortalece:
los productores pueden llevar a cabo sus
actividades asumiendo susresponsabilidades,
sin necesidad de controles rigidos y con
certidumbre sobre las disposiciones que
enmarcan €l desarrollo econémico.

Los consumidores, por su parte, sabran que
pueden optar por los bienes y servicios que
mejor satisfagan sus requerimientos y,
ademads, contar con instancias modernas y
agiles a las cuales acudir en caso de incum-
plimiento. Ello protege el nivel de vida de los
mexicanos y constituye un estimulo adicional
para que 1os productores o prestadores de
servicios se esfuercen en mejorarlos.

Asi se consolidard un clima de confianza y
certidumbre en que florezcan la responsabi-
lidad, lacompetenciay eltrabajo. Ello atraera
nuevas inversiones, creard nuevos empleos
y elevard el nivel de vida de todos los
mexicanos, objetivo comiin de todos los aqui
reunidos.

* Intervencién del Dr. Jaime Serra Puche, Secretario de Comercio y Fomenta Industrial, ante las comisiones unidas de Comercio; de
Patrimonio y Fomento Industrial, y de Distribucion y Manejo de Bienes de Consumio v Servicios, de la H. Cadmara de Diputados.
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La Modernizacion

en el Campo Mexicano

a reforma del articulo 27
constitucional y su reglamen-
tacién es el resultado de los
importantes cambios que el
campo mexicano ha vividoenlos
ultimos afios. Las reformas econémicas,
sociales y politicas son producto de la
necesidad de redefinir el modelo agrope-
cuario. Las antiguas estructuras de la
organizaciéon social dejaron experiencias
importantes, pero no se ajustan en la actuali-
dad a las necesidades del campo mexicano.

Las demandas sociales ante la crisis del
campo obligaron a las reformas constitucio-
nales adecuadas para resolver los problemas
del agro. La reforma del campo resalta el

Lic. Roberto Sdnchez de la Vara.

Miembro de Ila Iniciativa Privada

papel central de los campesinos, productores
y sus organizaciones.

Es necesario refuncionalizar, dentro de
esquemas de eficiencia y competitividad, a
la comunidad rural e indigena tradicional
para satisfacer las necesidades econdmicas
del pais y del campo. La reforma fortalece
sus raices culturales y a su vez reconoce
otros actores fuera de su estructura.

Estos cambios obligan a los campesinos a
revisar sus patrones politicos —organizacién,
representatividad, etc.— dando paso a la
conformacién del nuevo movimiento
campesinorespaldado porlas modificaciones
del articulo 27 constitucional. Movimiento
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responsable, interlocutor, transformador,
democratico que surge desde las bases de la
sociedad rural. La conservacién de la nueva
comunidad rural obliga alareflexién entre 1o
viejoque no perece y lonuevo que no termina
de surgir.

Este movimiento campesino auténomo y
plural es el auténtico representante de sus
aspiraciones: no pone condicionamientos
ideol¢~icos y politicos tolera y respeta las
diferencias y buscael consenso parael trabajo
en comun.En derredor de un programa de
accién y coordinando las actividades entre
las ramas de produccién se busca la unidad
campesina.

El movimiento discute y propone, desde el
ejido y la comunidad, manteniendo la
disposicién al didlogo para rebasar la mar-
ginacién actual del campo.Se promueve la
capitalizacién del sector agropecuario con
respaldo en las demandas de justicia social.

La modernizacién tiene como objetivo
principal reforzar la economia rural sin
descuidar las necesidades primordiales, ele-
vando sus ingresos y explotando racio-
nalmente los recursos naturales, configurando
asi su vocacioén social.

En el aspecto politico la modernizacién
modifica la manera tradicional de parti-
cipacion indicando la urgente necesidad de
modificar métodos de participacién politico
electoral, ofreciendo solucién a demandas
especificas y asumiendo compromisos
concretos.
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Aspectos de la Modernizacion del Campo

1.- Rezago agrario y el nuevo ejido: Debe
solucionarse en coordinacién con el gobierno
ylas organizaciones nacionales y regionales,
abriendo cauces de participacién parala solu-
cién de sus demandas y estableciendo un
nuevo concepto del ejido.

2.- Crédito: Consoliaar la recapitalizacién
del campo conrecursos frescos para fomentar
laactividad productiva, considerando un nue-
vo esquema de financiamiento que abarque
¢l conjunto de instituciones crediticias.

3.- Empresas campesinas: Estas deben
involucrarse desde la produccién y transfor-
macién hasta la venta de los productos
campesinos. Son el instrumento idéneo para
capitalizar y fomentar el empleo rural.

4.- Organizacién de jornaleros agricolas: La
transformacién del campo da como resultado
una gran mesa de trabajadores a los cuales
debemos apoyarenlaluchapor sus demandas.

Estos son s6lo algunos aspectos de ciertos
temas en cuanto a la transformacién del agro
que se sujetan ala dindmica de cambios de la
cuestién nacional. Las reforma de las
centrales campesinas y la estructuracion
organica del movimiento campesino es
inevitable. Debe tomar en cuentalasdiversas
formas de expresién social y politica,
ratificando compromisos y acciones
propuestas por €l presidente Salinas para
avanzaren la estructuracién y modernizacion
del campo.
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Mexico: Reforma Politica y
Reforma Electoral

Dip. Abraham Talavera

Director del Instituto de Investigaciones Legislativas
de la H. Cdmara de Diputados

xisten algunas reflexiones de

Viclav Havel que sorprenden por

el hecho de que se asimilan casi a

la perfeccién a la realidad mexi-

cana. Por ejemplo, en una larga
entrevista ha dicho: “Entiendo 1968 como el
resultado 16gico y la culminacién de unlargo
proceso en elquelasociedad tomd conciencia
y se liber6 a sf misma; no veo esto como el
enfrentamiento entre dos aparatos (establish-
ments) politicos y la victoria temporal de
uno de ellos. La profunda reestructuracién
que tuvo lugar en la sociedad, y la presién
creciente delanueva conciencia social, tarde
o temprano tuvo que encontrar su expresion
en la esfera politica. El abismo entre 1a vida
y el sistema tuvo que profundizarse.”

¢

Casi todos los analistas del sistema politico
mexicano coinciden en caracterizar el afiode
1968 como el punto de arranque en 1o que ha
dado en llamarse transicién democrdtica.
Seria el afio en que, segiin las palabras de Ha-
vel, tanto en Praga como en la Ciudad de
México alcanzaron su punto culminante las
expresiones de autonomia de la sociedad
frente a unos aparatos politicos rezagados,
autoritarios, petrificados, y finalmente
represores. “‘De lamisma manera que las epi-
demias medievales no respetaban ni las
fronteras religiosas nilas jerarquias sociales,
la rebelién juvenil anulé las clasificaciones
ideol6gicas.”

Mientras los Juegos Olimpicos represen-
taban, de alguna manera, €l reconocimiento
internacional de cuarenta afios de estabilidad
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politica y de progreso econémico continuo,
“...unamanchade sangre disipaba el optimis-
mo oficial y provocaba en todos los espiritus
una duda sobre el sentido de ese progreso.””

La toma de conciencia de la sociedad sobre
su propio papel en la construccién del orden
politico, ha constituido un proceso complejo
que tomo6 cuando menos veinte afios para dar
sus primeros frutos. La transicién mexicana,
mas que un proceso de radical ruptura, ha
sido una bisqueda de nuevos y mas amplios
consensos. Hay que decir que no se ha tratado
de una revuelta ciudadana contra el Estado,
sino mas bien de una trama mas o0 menos
pactada enla que la sociedad y €l Estado van
negociando avances graduales, pero persis-
tentes, hacia una mayor apertura politica.

La primera respuesta gubernamental frente
al movimiento estudiantil de 1968 fue de ca-
racter represivo. Dificilmente podia ser de
otromodo, pues la agenda a negociar, aunque
moderada*, incluia de manera importante la
democratizacién del sistema politico, y no
existia en aquel entonces un consenso interno
de la clase gobernante sobre la necesidad de
reformar un sistema autoritario que habia
gozado delegitimidad y apoyo social cuando
menos desde los afios veinte.

Se puso de manifiesto nuevamente que los
cambios ocurren en la sociedad con o sin el
consentimiento de la autoridad constituida.
Es estailtima la que siempre debe apretar el
paso para ponerse al dia y evitar ser rebasada
por el cambio social.

A partir de finales de los afios sesenta, con las
expresiones de autonomia de las clases me-
dias urbanas y con los primeros sintomas de
agotamiento del modelo de desarrollo estabi-
lizador, el sistema politico comenzé a ser
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puesto en tela de juicio y arreciaron las pre-
siones para profundizar su reforma.

La reforma politica no seria entre los
mexicanos una tarea sencilla, pues a pesar de
los embates de la izquierda y también de la
derecha, el sistema politico surgido de la Re-
volucién se caracterizaba, ademais del
nacionalismo, por un fuerte centralismo en
torno de la figura presidencial, la presencia
de un partido priacticamente tnico, el predo-
minio de la legitimidad histérica sobre la
electoral ylaexistencia de organizacionesde
masas supeditadas politicamente alrégimen,
acambiode un programa de reformas sociales
moderadas.

A pesar de su empefio por monopolizar el
discurso revolucionario, ni el Estado mexi-
cano, ni el partido mayoritario han asumido
una ideologia totalizadora, como si sucede
en los regimenes de partido de Estado. Ni
existe una teoria sobre un inevitable devenir
histérico, ni es la jerarquia partidista la que
se impone sobre los 6rganos del Estado.
Aunque México no ha sido inmune al posi-
tivismo postrevolucionario, es decir, a la su-
pervivenciade undiscurso oficial con fuertes
contenidos de determinismo histérico y de
apropiacion del concepto de mayorias nacio-
nales, no ha ahogado al pluralismo —ni
siquiera cuando éste era incipiente— ni tam-
pocoalainiciativaindividual o alaslibertades
civiles y ciudadanas.

Lacriticade laizquierdamexicanaal sistema
politico tendié a ser maximalista, y por ello
su impacto frecuentemente se diluy6 en sus
propias contradicciones internas y en un
descuido en términos organizativos que le
impidié contar con verdaderas masas obreras
o campesinas dispuestas a levantar una pro-
puesta politica propia. Tal vez, los mejores
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afios de la izquierda fueron aquéllos en que
pacté con el Estado y participd con €l de las
jornadas expropiatorias y del auge delreparto
agrario.

A pesar de que el lombardismo intent6
mantener hasta la época alemanista un
proyecto de alianza conel régimen, su propio
aislamiento del resto de las fuerzas de iz-
quierda, lo convirtié en un valor simbdlico
carente de verdadera eficacia reformadora.

Sé6lo en los afios recientes ha recuperado la
izquierda su capacidad para movilizarse en
términoselectorales y, poresa via, conquistar
un espacio en el debate y la negociacién
politicos.

Lacritica de la derecha, por su parte, insisti6é
en la defensa de las libertades civiles y
ciudadanas; se opuso a las excesivas facul-
tades gubernamentales y, sobre todo, exalté
el valor de la iniciativa individual, de la li-
bertad religiosa en materia educativa y de la
democracia electoral como férmula de de-
sarrollo politico. El bien coman ha sido la
ambigua bandera de una propuesta social
que no se atreve a decir su nombre.

En cuanto al Estado revolucionario, durante
décadas, privilegioé el discurso delaigualdad
y la justicia social con una atencién menor,
aunque importante, alademocracia electoral.
No podia ser de otra manera, si el propio
PNR surgi6 pararesponder alacrisis politica
que representd el asesinato de Obregoén,
organizando y disciplinando la accién de los
multiples partidos, expresion de 1os caudillis-
mos y cacicazgos tipicos de los afios veinte,
y pararesolver institucionalmente el proble-
ma de la sucesion presidencial. A pesar de
los propdsitos explicitos del General Calles®,
el PNR y sus herederos no llegaron acontem-

plarse a si mismos como una formacién
partidista dispuesta a disputarse el poder con
otros partidos politicos.

Porello, incluso en lo interno, 1a disciplina y
la unidad revolucionaria tienen un peso
absoluto muy superior al de la diversidad
pluralista. Sobre el particular ha escrito
Lorenzo Meyer: “... si el PNR no acepto
nunca que se decidieraen las urnas suderecho
a gobernar, tampoco dio pie a que en la vida
interna del partido las decisiones se tomaran
con una participacién democratica de sus
miembros.””®

La centralizacién politica del poder que
propicié el PNR evité la dispersién y desa-
lenté la fragmentacién politica, fenédmenos
que, de perdurar, habrian retardado la
integracion de la Nacién y dificultado la ins-
titucionalizacion revolucionaria. Desde
entonces, €l pluripartidismo fue visto con
desconfianza y quedd asociado con la idea
de inestabilidad politica. De ahi deriva *la
obsesion del Estado postrevolucionario por
la unidad politica de la sociedad.””

Por todo lo anterior, enmedio del pluralismo
surgido en las dltimas décadas, existe un
punto de convergencia entre las fuerzas mas
significativas del pais: lareevaluacion de las
elecciones, de su legalidad y de su credi-
bilidad.

Para arraigar una sana practica electoral,
resulta indispensable hacer la critica y la
autocritica del Estado de la Revolucion
Mexicana, no para minar su contenido social,
sino para tonificar su contenido democratico.
La democracia no puede asimilarse auto-
maticamente conla justicia social.La primera
no sirve para todo y menos para garantizar
por si misma un desarrollo sobre bases
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equitativas. En cambio, sisirve paraconfron-
tar programas alternativos y para colocar al
ciudadano-electoren el centro delacontienda.

Mais de siete décadas de un discurso oficial
con fuerte contenido socialno hanconseguido
distribuir la riqueza generada de forma que
siquiera remotamente pueda calificarse de
ejemplar. Una mayor participacion de la so-
ciedad y de la iniciativa individual son la
alternativa del dia.

Vale la pena recapitular: el Estado de la
Revolucién Mexicana, mds alla de los
parloteos de laretorica oficialista—y ain de
la oposicion perredista €s un concepto
histérico edificado, segiin recuerda Arnaldo
Coérdova?d, sobre siete pilares fundamentales:
1) una doctrina constitucional que en el arti-
culo 27 hace del Estado revolucionario el
representante de la Nacién en las relaciones
de propiedad; 2) un programa de reformas
sociales: reforma agraria, derecho de los
trabajadores, recuperacién de los bienes
nacionales en manos extranjeras o privadas;
3) una presidencia fuerte dotada de gran
poder; 4) el desarrollo de un sector piiblico
de la economia integrado por los bienes de
dominio directo de la Nacién y por las
empresas publicas; 5) un partido de Estado
unificador de grupos dispersos y aglutinador
de masas; 6) una politica de masas que
organizd a los trabajadores del campo y la
ciudad en torno del Estado y 7) una politica
exterior independiente, basada en la defensa
de los principios de autodeterminacién y no
intervencién, que permitié al nuevo Estado
hacer frente a la agresién y la dominacién
imperialistas.

Como bien sefiala el autor, con todo lo
discutible que puedan ser, se trata de pilares
del Estado que se fueron conformando en la
medidaen que lo fuerequiriendo eldesarrollo
politico del nuevo Estado. No se trata de
“pilares fundacionales™, ni de dogmas
asignados de una vez y para siempre.

Aunque, en lo personal, Amaldo Cérdova
prefiere defender al Estado revolucionario
sosteniendo a capa y espada la coherencia
entre cada uno de los ““siete pilares’™, es claro
que el debate nacional se ha centrado mas en
los udltimos tiempos sobre la legitimidad
electoral que sobre cualquiera de los
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supuestos pilares de la legitimidad
revolucionaria. Resulta muy extrafio que para
muchos analistas politicos, incluso in-
teligentes, una Revolucién que comenzé con
la proclama del sufragio efectivo no merez-
ca contar entre su obra de ingenieria politica
con el voto como poderoso agente de
transformacién social. Tal pareciera que,
segiin esos juicios, los ingredientes sociales
y los democraticos integraran una ecuacién
de suma cero, donde lo que gana lo social, lo
pierde lo politico.

No es necesario remontarse a Madero para
recordar el origen democratizador de la
Revolucién Mexicana, pero atn hace falta
un gran esfuerzo pararedescubrir y actualizar
los trazos histéricos que le dan continuidad
al proyecto democritico que se inicia con el
Plan de San Luis.

Esvalidoafirmar que con FranciscoI. Madero
se iniciala lucha por la democracia moderna
en nuestro pais. Entender c6mo se enraizé la
aspiracién democréiticaen el México de prin-
cipios de siglo, equivale a entender el torbe-
llinode esperanzas, posibilidades; contradic-
ciones y limitaciones que desatoé a principios
de siglo el autor de La sucesion presidencial
de 1910. Coninmejorables augurios, Madero
alcanza la Presidencia de la Repiiblica en
noviembre de 1911, gracias a una votacion
masiva, espontdnea y libre. Parecia que se
inauguraba un largo ciclo democratico en la
vida de México. El fracaso del “Apo6stol de
la Democracia” signific6, en los hechos, el
aplazamiento de la idea democrdtica entre
los mexicanos. Aplazamiento que no puede
confundirse con desplazamiento.

No es exacto atribuirle a la Revolucién
Mexicana un caricter reivindicador en lo
social y omiso en lo politico. En realidad,
resultamas visible la porciénreivindicadora,
pero la veta democritica debe ser
redescubierta y revalorada. Después de todo,
entre sus primeros frutos se encuentra la
Convencion de Aguascalientes, el Congreso
Constituyente, la Ley Electoral del 6 de
febrero de 1917 y 1a Ley para la Eleccion de
Poderes Federales del 2 de julio de 1918.%°

Eluniversodela Revolucién cre6 no s6lo las
condiciones para una vida partidista, sino
muchas de las conductas y actitudes que atin
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perduran entre nosotros como férmulas del
quehacer politico, fundamentalmente el
rechazo a la violencia y la biisqueda de solu-
ciones politicas a los conflictos politicos,
electorales 0 no.

Se repite con frecuencia que la mexicana fue
la primera revolucion social del siglo XX.
Conello, se enfatiza el hecho de que, ademas
de derrocaral antiguo régimen, el movimiento
de 1910 luchaba por establecer un sistema
socioeconOmico favorable a los intereses
populares. Sin embargo, esta caracterizacion,
desde luego cierta, es incompleta si deja de
considerar las importantes aportaciones que
al desarrollo politico mexicano aport6 la
propia Revolucién. En efecto, a ella se debe
la derrota militar de la dictadura, pero tam-
bién lagradualimplementacién deunrégimen
democratico. L.a reforma politica gradual ha
sido la nota distintiva del proceso politico
mexicano durante las dltimas décadas.

Ademais, es pertinente recordar el papel
legitimador que el sistema ha asignado a las
elecciones. Desde 1920, los calendarios elec-
torales, tanto federales como estatales y
municipales, se hanrealizado conencomiable
apego al calendario electoral. Segun fuentes
confiables, entre 1920y 1988, fueron electos
en el pais 14 presidentes de la Republica,

medio millar de senadores, alrededor de 5000
diputados federales, unos quinientos gober-
nadores, quiza 6000 diputados locales y més
de 50 mil ayuntamientos.!! Solamente de
diciembre de 1982 a noviembre de 1986
fueron electos 18,475 integrantes de 3,419
ayuntamientos; 836 diputados locales, 14
gobernadores y 400 diputados federales, todo
en 4,691 elecciones.’? Un dato también
revelador indica que, tan sélo entre el 10. de
diciembre de 1988 y el 10. de abril de 1991
se realizaron 48 procesos electorales locales
de diferentes tipos en 25 estados de la Repu-
blica: dos pararenovar al Ejecutivo local; 23
para integrar cimaras de diputados y 23 para
elegir ayuntamientos.!®

Estascifras hablan de unainstitucionalizacién
creciente de los procesos electorales. Las
elecciones en México se ha convertido en la
via privilegiada para promover el cambio
politico. De alli el interés de los partidos po-
liticos, de los ciudadanos, de los medios de
comunicacién y ain de los analistas extran-
jeros, por desentrafiar el significado de los
procesos electorales que se desarrollan en el
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pais.

Por el peso mismo que las elecciones tanto
federales como locales han ido adquiriendo
en la vida publica de la Nacién, la evolucién
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en el marco normativo de las mismas, se ha
convertido en un importante sujeto de aten-
cion.

Lasreformas electorales se han transformado
asi, en un tema que polariza las opiniones,
pero que, en definitiva, son muestra clara de
la voluntad del sistema politico para refor-
marse. La reforma electoral mexicana, bien
pudiera denominarse ‘“una reforma conti-
nua.””'* No es gratuito que reforma politica y
reforma electoral se hayan convertido en
términos intercambiables, aunque la primera,
desde luego, connota una agenda mas amplia
que lo puramente electoral.

En materia electoral, el pais ha vivido una
serie sucesiva de reformas que se han
plasmado en el marco normativo; Jaime M,
Moreno Garavilla ha identificado un total de
22 reformas en el periodo que vade 1917 a
1991.° Ademas, los lapsos que transcurren
entre una reforma y otra tienden a acortarse.

La Ley Electoral de 1946, es la primera que
establece la exigencia de registro para los
partidos politicos y concentra en la Federa-
ciénlas facultades de supervisiény vigilancia
que antes correspondian a 1os municipios.
Esta ley marca el inicio de un proceso que
dura hasta nuestros dias por fortalecer a los
partidos y crear un auténtico sistema de par-
tidos politicos. De hecho, es esta la ley que
“‘aporta la estructura basica del sistema elec-
toral vigente.”!'* Ademds, al establecer que
s6lo podrian participar en las elecciones los
partidos con un afto de registro, se inicié la
tendencia a evitar, desde la ley misma, las
rupturas de ultima hora en el partido
mayoritario.!’

La Ley Electoral Federal de 1951 confirma
las tendencias presentes en la legislacion
anterior. Conestaley, Accién Nacional lanz6
su primer candidato a la presidencia de la
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Republica, Efrain Gonzalez Luna, y obtuvo
su registro la Federaciéon de Partidos del
Pueblo Mexicano, que promovio la candida-
tura de Miguel Henriquez Guzman. Conso-
lidala Comisién Federal Electoral y el Regis-
tro Federal de Electores, deroga las disposi-
ciones referentes a la intervencién de la
Suprema Corte en materia electoral y regla-
menta la constitucién, estatutos y organi-
zacion interna de los partidos.

Hacia principios de los aftos sesenta, ya era
evidente la presencia de una sociedad
diversificada y la imposibilidad de los
partidos politicos opositores para estar
adecuadamente representados en el Poder
Legislativo. Con la Ley de Reformas y
Adicionesalal.eyElectoral Federal, el 28 de
diciembre de 1963, se introdujo la figura de
los diputados de partido, inicidAndose asi una
tendencia creciente a fortalecer el pluri-
partidismo. Ademads, se ratificé en la ley
secundaria la disposicién constitucional que
desde 1953 otorgé alas mujeres el derecho al
sufragio. La ampliacién de los electores
potenciales se vio también favorecidacuando,
en 1973, se establecié la ciudadania a partir
de los 18 afios. En la legislacién de ese mis-
mo aflo se establecié, por vez primera, que el
voto constituye un derecho y una obligacién
ciudadana, en un primer intento por atraer a
los ciudadanos a la accién de sufragar.

La década de los afios setenta fue una de
profundas transformaciones en la estructura
econdémicay social delpais. Laconcentracién
de la riqueza, el marginalismo urbano y
rural, la crisis productiva del campo y el
excesivoproteccionismo industrial, juntocon
un gigantismo en el tamaiio y facultades del
gobierno, dieron pie para que nuevamente se
cuestionara la capacidad del sistema politico
y del propiomodelo de desarrollo paraseguir
ordenando la vida social en una Nacién com-
pleja que, en 1970, contaba con 51 millones
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de habitantes y a fines de la misma década,
conunatasade crecimiento que fluctué entre
3.3y2.8%, alcanzabalacifra ya paraentonces
escalofriante de casi 70 millones de habi-
tantes.'®

En esas condiciones, a la represion de
movimientos sociales como el delos médicos
y la intervencién del Ejército en las univer-
sidades de Hermosillo, Morelia, UNAM y
Politécnico, se afladié en la década de 1os 70
una serie de realidades que combinaban, por
un lado, el surgimiento de las guerrillas y el
terrorismo, y por el otro, una politica populista
que buscaba alternativas para el llamado
desarrollo estabilizador. En lo politico, la
llamada apertura democratica se constituia
en una politica zigzagueante que combinaba
la cooptacién con la represiéon apenas encu-
bierta.

Bien ha dicho José Carrefio: “México llegd
al afio de 1970 con el rostro cambiado. Habia
caido en 1968 la mascaradel consenso social
a toda prueba que se puso ¢l sistema desde
los dias del Maximato, mascara que en gran
medida justifico el cardenismo, que funcioné
razonablemente con la ideologia del
desarrollo hasta 1965 y que finalmente entré
en crisis por sus propias contradicciones y
por su incapacidad de incorporar a una
poblaciéncreciente, cuyas demandas se veian
cada vez mds rezagadas.”'®

En ese contexto surgié la Ley Federal de
Organizaciones Politicas y Procesos
Electorales, del 28 de diciembre de 1977,
después de varias sesiones publicas de
consulta. En este nuevo marco legal se elevd
a rango constitucional el reconocimiento de
los partidos politicos como entidades de in-
terés publico, con 1o que se busca fortalecer
el sistema partidista, para lo cual también se
establece un registro condicionado al
resultado de las elecciones. La LFOPPE

también incluyé un capitulo de “lo conten-
cioso electoral”. Esta importante reforma
de 1977 liquidé 1a figura de los diputados de
partido e introdujo el sistema mixto de repre-
sentacion proporcional con dominante mayo-
ritario, mismo que, con variantes, permanece
hasta nuestros dias.

LaLleyde 1977,como las que la han sucedido,
procuré ampliar la legitimidad del régimen
electoral, se acompafié de una Ley de
Amnistia, y claramente buscaba la incorpo-
racién a los procesos electorales de nuevas
formaciones politicas: “se traté de una refor-
ma amplia, completa y atractiva para los
grupos politicos minoritarios.”?°

Algunos ajustes de importancia se incorpo-
raron en 1982, notablemente la aplicacién
del sistema de representacién proporcional
con dominante mayoritario a todos los
municipios del pais. De tal suerte, para 1986,
existian 100 diputados federales, 169
diputados locales y mil 416 regidores de
representacion proporcional.?!

La dindmica social de los afios 80, aunada a
la crisis econémica y a la presencia de una
nueva pluralidad politica, hacia practica-
mente obligada la confeccién de un nuevo
marco legal. Ya en 1986 escribia el polit6-
logo Juan Molinar: “‘es evidente lainminencia
de una nuevareforma electoral que solucione
los problemas que hoy tiene el sistema
electoral, deshaciendo entuertos y
presentando a los partidos de hoy nuevas
soluciones y un nuevo juego de problemas.
El reformismo electoral seguird siendo asi
una sélida base para la estabilidad (aunque
quizd no para la democracia) del régimen
politico mexicano y un factor de esperanza
para quienes contemplan la historia politi-
ca de México como un proceso gradualista
de evolucién con aspiraciones democra-
ticas.”#?
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Curiosamente, el C6digo Federal Electoral
de 1987 constituye la dnica reforma electo-
ral importante de los ailos recientes que fue
puesta a pruebadirectamente en una elecciéon
presidencial, sin tener ocasion de medir sus
efectos en una eleccién intermedia. Cuando
éstadltima tuvo lugar, el tema politico domi-
nante era el de la reforma municipal.

Porlasdisposiciones favorables alaoposicion
que el Cédigo contenia, se supuso tal vez que
las elecciones de 1988 se darfan en un esce-
nario de franca recuperacién econémica, lo
cual favoreceria al partido mayoritario, cosa
que finalmente no ocurrié. La composiciéon
de la Camara de Diputados, con la mitad de
los legisladores representando a distintos
partidos de oposicién, fue un reflejo de 1a si-
tuacién econémica del pafs y también de una
legislacién cuyos supuestos s610 se cumplie-
ron parcialmente.

El1Cédigo elevé a 200 el namero de diputados
de representacién proporcional, con lo que
automdticamente se duplicé la presencia de
las representantes de la oposicién. Resulta
una constante que las distintas reformas
electorales, cuando menos desde lade 1963,
cuando se establecen los diputados de parti-
do, tiendan a asegurar alos partidos opositores
espacios de representacién porcentualmen-
te superiores al peso electoral que alcanza-
ron en la eleccién precedente. Con el C6-
digo este espacio de representacion se am-
pli6é hasta un 40% de curules de repre-
sentacién proporcional para las minorias,
mediante la restriccién en el porcentaje de
curules que se autoimpuso la mayoria, pa-
ra el caso de no rebasar el 60% de los votos.
En todo caso, se establecié una representa-
cién minoritaria de cuando menos el 30%
de las curules y el partido mayoritario
comenzd a participar de la asignacién
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de diputados de representacién proporcio-
nal.

Las reformas que el Cédigo propuso fueron
agrupadas en tres grandes ambitos por el
Secretario de Gobernacién??:

Primero, el perfeccionamiento de nuestro
sistema de representacion, a fin de encontrar
unarelacién mas equitativa entre el porcentaje
de votos que obtiene un partido y el de
curules que alcanza en la Camara.

Segundo, el fortalecimiento del Poder
Legislativo, con el propésito de asegurarle
un procedimiento de autoevaluacion; de am-
pliar la representatividad de la Camara de.
Diputados, de dar una mayor continuidad y
de actualizar el contenido de los trabajos
legislativos del Senado, atravésdelaeleccién
trianual de la mitad del mismo.

Tercero, el perfeccionamiento del sistema
electoral, con la idea de hacerlo mas
transparente, 4gil y confiable, de perfeccionar
sus procesos en todas sus ctapas, desde los
actos preparatorios, incluida la formulacién
del padrén electoral, hasta la calificacién de
las mismas elecciones.

Esta legislacién introdujo la clausula de
gobernabilidad, que convertia a una mayoria
relativaenuna mayoria absolutaenla Camara
de Diputados; se suprimioé el expediente del
registro condicionado y se facilité la
conformacidénde coaliciones electorales. Esta
ultima medida favoreceria el surgimiento
del FDN y daria lugar a una de las elecciones
mas disputadas en la historia contemporanea
del pais.

De esta manera, el Cédigo de 1987 significo
un avance en términos de técnica juridica,
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pues jerarquizé, ordené y reglamenté las
fases del proceso electoral. En la exposicion
de motivos de la reforma constitucional,
resumia el entonces Presidente de la
Republica, Miguel de la Madrid: “Hoy
someto a esta representaciéon una reforma
constitucional cuyo propdsito es sentar en el
texto de nuestro pacto federal las bases
constitucionales de una renovacion electoral
integral que mantenga, perfeccione y
fortalezca nuestro sistema mixto de
representacion; que unifique los procedi-
mientos de autocalificacién electoral confia-
dos alas camaras; que enfatice y traduzca en
nuevos instrumentos concretos de accién la
corresponsabilidad queenel procesoelectoral
pertenece a la sociedad entera: partidos,
asociaciones, ciudadanos y gobierno; en fin,
que instituya un sistema adecuado de
planteamiento y solucién de las diferencias
que correspondan al contencioso electoral™.**

Ademds, el proceso de reforma politico-
electoral permitié que el 17 de junio de 1986,
el titular del Ejecutivo Federal expidiera un
acuerdo por €l que se convoco a los partidos
politicos, a las asociaciones politicas
nacionales, a las organizaciones sociales, a
las instituciones académicas y a los
ciudadanos en general, a participar en
Audiencias Publicas de Consulta sobre la
que se denominé Renovacién Politica
Electoral y la Participacion en el Gobierno
del Distrito Federal. Se llevaron a cabo 16
audiencias en el Distrito Federal y cuatro
regionales, mismas que permitieron recoger
y ordenar el producto de una discusién para
el surgimiento de una nueva instancia de re-
presentaciéon ciudadana: la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal.

Este nuevo 6rgano parlamentario, con el
tiempo, ha superado todos los pronésticos y

corrientes de opinién que veian en la
Asamblea un instrumento de mediatizacién
para una democratizacion efectivadel Distrito
Federal.

A través del voto libre, directo y secreto, se
hizo posible la participacién ciudadana en la
creaciéon de un é6rgano colegiado que fuese
coparticipe de la tarea que el Ejecutivo
Federal realiza en la capital del pais.*® La
Asamblea, entre otras, tiene como facultades
las siguientes:

a) Expedirreglamentos, bandos y ordenanzas
en materias especificas de gobierno;
b) proponer al Presidente de 1a Repiiblica la

atencion de problemas prioritarios, para ser ~

tomados en cuenta en el programa anual de
gasto piublico de la ciudad; c¢) conocer la
ejecucién y cumplimiento de los progra-
mas autorizados al gobierno capitalino;
d) recibir informacién de los servidores
publicos sobre obras y servicios; e) reali-
zar consultas publicas y f) enviar al Congre-
so de la Unién iniciativas de leyes o de-
cretos en materias relativas al Distrito
Federal.?®

El caricter plural de la Asamblea ha
contribuido asu pronta legitimacion, ademas
de que su desempeiio ha mostrado la
necesidad de un O6rgano que, con estas
caracteristicas, sirviera de foro y de 6rgano
mediador entre las demandas ciudadanas y
las autoridades administrativas, todo ello en
una ciudad donde se realizan al afio mads de
mil manifestaciones de protesta. El futuro
de la Asamblea es visto con optimismo
generalizado.?” Justamente en la Sesién de
Apertura de sus trabajos de 1991, el Jefe del
DDF, porinstrucciones delEjecutivo Federal,
anuncié que concluido el proceso electoral
de 1992, seiniciaria el andlisis de las reformas
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constitucionales y legales necesarias para la
ciudad, es decir la reforma necesaria, y ade-
lanté la agenda para impulsar el avance
democriatico de la ciudad de México: a) La
reforma de la politica, ““para introducir las
nuevas férmulas de representacion politica
directa e indirecta que sean adecuadas, asi
como definir las nuevas facultades de la
ARDF”; b) la reforma de la justicia y
la seguridad publica; c¢) la reforma a los
mecanismos de participacion ciudadana y
d) la reforma de la administracion.

Se trataria, pues, de una reforma amplia que
nuevamente comprobaria la eficacia del
gradualismo con el que ha procedido la
transicion democraitica mexicana.

Regresando al tema del COFEL, puede
afirmarse que su prueba definitiva la
constituyeron los comicios de 1988, en los
que el PRI, con 529% de los sufragios, obtuvo
un porcentaje similar de curules, 260 de un
total de 500. Los partidos coaligados en el
FDN consiguieron un segundo lugar
en la eleccién presidencial, desplazando por
vez primera a Accién Nacional.

Seevidencié también un deficiente funciona-
miento del Tribunalde lo Contencioso Electo-
ral, por 1o que muchas de las impugnaciones
de hecho recargaron el ambiente de
confrontacién en el Colegio Electoral.?®

Las impugnaciones mutuas y el ambiente
generalizado de desconfianza, asi como las
secuelas postelectorales pusieron nueva-
mente en la agenda del dia la revisién del
marco legal electoral.

Un reclamo generalizado de los partidos

minoritarios y de importantes sectores de la
poblacién ha sido garantizar la eficacia y
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transparencia del sufragio. Si bien, como
estrategia politica, las acusaciones de fraude
electoral pudieron darle a algunos partidos
politicos ciertos dividendos, es claro que ni
los procesos electorales son tan impolutos
como supondria una cabal aplicacién de la
Ley, ni tan marcados por ¢l fraude y la vio-
lencia, como a veces los caricaturizan las
distintas oposiciones.

Las denuncias de irregularidades, asi como
lasdescalificaciones mutuas entre los partidos
politicos, contribuyeron a que la primera
prueba del Cédigo de 1987 no dejara
satisfechos ni a la mayoria, ni a las minorias,
porlo que pronto se hizo evidente lanecesidad
de revisar con acuciosidad el marco legal de
los procesos electorales. Desde el punto
de vista del PRI, se trataba de rehacer el
marco constitucional y la legislacién
secundaria para garantizar mayor trans-
parencia, pero también para alcanzar un
Cédigo mds equitativo que no constituyera
solamente un beneficio permanente y
creciente en favor de las oposiciones.?® Estas
altimas, paraddéjicamente, criticaban
acremente a la legislacion que mayormente
les habiafavorecido alolargo de la historia.?®

Las oposiciones sentian que tenian la fuerza
suficiente para impulsar, desde el Congreso
una legislacién atin mas favorable, mientras
que en el seno de la mayoria prevalecia la
busqueda de un criterio de equidad, a fin de
no sobreproteger alas minorias endetrimento
de la mayoria.?! Sin contar con la mayoria
calificada para impulsar por si mismo una
reforma constitucional, €l PRI tuvo que
plantearse un escenario de negociacién con
otras fuerzas politicas. Laconcertacion entre
fuerzas politicas de distinto signo ideolégico
surgia como estrategia obligada por las
nuevas realidades.
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El acuerdo entre el PRI y el PAN para la
reforma constitucional, asi como el pacto
entre €l PRI, el PFCRN, el PPS y el PARM
paralaaprobacién de laley secundaria fueron,
en sentido estricto, alianzas tacticas, que no
todos registraron como practicas comunes
en cualquier congreso,?? sobre todo
considerando el peso de la tradicién priista
para reformar la legislacion. Incluso, no ha
faltado quien llegue a hablar de un acuerdo
histérico entre el PRI y el PAN.33

Asipues, yanose trataba tan sélo de fortalecer
al régimen de partidos politicos, pues ya
podia evidenciarse un grado importante de
consolidacion, aunque los tiempos ain sean
de transicién en esa materia, sino de abatir
los altos indices de abstencionismo y ofrecer
el mayor nimero de seguridades posibles
sobre la transparente conduccién de los
comicios. En este sentido, claramente se
buscoé con el C6digo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales, contribuir
decididamente alarelegitimaciéondel sistema
politico en su conjunto, a través de lareeva-
luacién de las elecciones y del papel que en
ellas deben cumplir los ciudadanos, los
partidos y los 6érganos electorales.

Por primera vez, se celebraron consultas
publicas, tanto la CAmara de Diputados como
en una Comision Especial para Reforma
Electoral, presidida por el Secretario de
Gobernacion. Este solo hecho anunciaba ya
discrepancias de forma, que en su tiempo se
volverian de fondo, entre las fracciones
politicas representadas en el Congreso.**

Al instalar la primera audiencia de la
Comision Especial, el 10.defebrerode 1989,
el entonces Secretario de Gobernacién,
Fernando Gutiérrez Barrios, reiteré que se
llevarian a cabo las reformas electorales a fin
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de ““dar mas confiabilidad, mas transparencia
y mayor credibilidad a todos los procesos en
esa materia, con el objeto de fortalecer el
espiritu democratico.”?

El nuevo Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales continué con la
tendencia a perfeccionar la ley en términos
de claridad, ordenamiento y técnica juridica.
Sin duda, sus mayores avances radicaron en
lacreacién oreforma de cuatro instituciones:*¢
a) el Instituto Federal Electoral, como
organismo piblico auténomo de caricter
permanente, con personalidad juridica y patri-
monio propios, en que se deposité la autoridad
electoral y la responsabilidad de la funcién
estatal de organizar las elecciones; b) el nue-
vo Registro Federal de Electores tendié a
asegurar que a cada registro en €l padrén
correspondiera un ciudadano identificado
con residencia en una seccién determinada;
c) el Servicio Profesional Electoral, como
serviciocivilencargado de la administraciéon
de los procesos; d) el Tribunal Federal
Electoral se fortaleci6 en sus facultades y se
regionalizé.

Ademas, algunas de las enmiendas mas
notables introducidas por el COFIPE fueron
las siguientes:

a) Para desalentar la manipulacién de
resultados electorales y evitar la impunidad
en la materia, los delitos electorales pasaron
a ser materia del Cédigo Penal. Con esta
disposicién se formalizaron las sanciones
contra funcionarios, autoridades electorales,
representantes partidistas o ciudadanos que
incurrieran enilicitos que pudieran tipificarse
como fraudulentos. Esta modificacién se
refiere a los delitos electorales y en materia
de Registro Nacional Ciudadano.
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b) Para favorecer el pluripartidismo, se
mantuvo la férmula de primera propor-
cionalidad con coeficiente rectificado y el
dia de la eleccién se establecid el tercer
domingo de agosto. Ademads, se recobré la
figura del registro condicionado alresultado
delaselecciones. Se mantuvoladenominada
clausulade gobernabilidad, aunque se precisé
de mejor manera y sus términos dejaron de
ser tan amplios como en el pasado.

¢) Se suprimioé la figura de la candidatura
comiin y se regularon de manera mas precisa
las coaliciones electorales; se suprimieron
también las asociaciones politicas y se
mantuvo la exclusividad de los partidos
politicos para postular candidatos.

d) Se introdujo la insaculacién como método
para la designacién de los integrantes de las
mesas de casilla y se definié un maximo de
1,500 electores por seccion y de 750 por
casilla. Se establecieron casillas especiales
para los electores en transito.

e) Para frenar las especulaciones sobre los
resultados electorales, se acortaron los plazos
para entregar los paquetes electorales a los
consejos distritales.

f) Se amplié sobre nuevas bases el financia-
miento a los partidos politicos y se introdu-
jeron disposiciones relativas al desarrollo de
las campafias y a la propaganda electoral.

Como puede advertirse, las reformas
representadas por el COFIPE fueron de la
mayor importancia en términos de la or-
ganizacion de los procesos electorales sobre
bases que garantizaran imparcialidad. Asi,
se sentaron las bases para que fuera abatido
el escepticismo ciudadano, a veces alimen-
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tado porla propiadesconfianza o inseguridad
de los partidos politicos.

Mais alla de sus eventuales insuficiencias o
de las aspiraciones aplazadas, es claro que el
Cédigo vigente no resuelve todas las
expectativas de lademocracia mexicana, pero
“... estdn ahi las instituciones, los proce-
dimientos y regulaciones para transitar hacia
unnuevo modelodecompetenciay derespon-
sabilidades compartidas en la lucha por el
poder.””??

No a todos pudo haber satisfecho la nueva
legislacion®® y es normal que asi sea, pero en
la historia electoral mexicana quedara
registrado este esfuerzo por ampliar la
legitimidad de los procesos electorales y
dotar de mayores certidumbres a ciudadanos
y partidos.??

El interés nacional, aun internacional, que
han despertado los procesos electorales
locales y federales, aunado a los debates en
torno a la legislacién electoral, auguran que
sucesivos comicios recibirdn una atencién
creciente. Practicamente, en cada nuevo
proceso electoral se irdn cifrando nuevas y
mas amplias expectativas sobre la
institucionalizacién, por la via electoral, del
transito hacia formas mads plenas de
democracia.

El Colegio Electoral de 1991 mostréo
nuevamente la profunda y acerba critica de
las oposiciones a diversos aspectos de la
legislacién y la practica electorales. Otra
vez, el pafs se encamina a una revision del
marco juridico de los procesos electorales.
La dilacién en la difusion de los resultados
electorales y la autocalificacién fueron dos
de los aspectos mas impugnados.

Recientes procesos electorales locales,
tefiidos de pasién y de lamentable violencia,
nosrecuerdan ladistancia que siempre existe
entre la norma escrita y la fuerza de los
hechos. En cada entidad federativa debe
encontrarse el consenso indispensable para
competir electoralmente y evitar el
desbordamiento del orden legal. Tanto la
violencia, como la transaccién {(concer-
taciones politicas, dicen algunos) debilitan
laconfianzaciudadana y erosionan elrégimen
de derecho.

En los tiempos que corren, varios elementos
de singular importancia deberdn ser
ponderados, aefecto de extraer conclusiones
valederas.

Primero, la voluntad misma del gobierno,
expresada reiteradamente por el presidente
Salinas, para impulsar procesos electorales
legitimos. Segundo, la capacidad de los par-
tidos politicos para estar a la altura de los
supuestos de la ley y para articular plata-
formas capaces de atraer al electorado a las
urnas, por la via de una real adhesién y no
por el despecho antigubernamental. Y,
tercero, ¢l papel que en el futuro habran de
jugar las elecciones en la agenda de la
democracia mexicana.

En todo caso, hoy dia, muy pocas opiniones
pueden dejar de valorar 1o que las elecciones
significan para sustentar la ampliacién de 1a
vida democritica.

Las elecciones se han convertido ya enel eje
articulador de una transicién democritica
amplia. Cuestiones como el federalismo, la
division de poderes, la democratizacion de
las organizaciones de la sociedad, la madu-
racién del sistema de partidos, la participacion
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ciudadanay el respeto al régimen de derecho,
constituyen los grandes temas que en el
Meéxico finisecular parecen indisolublemente
ligados al tema del sufragio efectivo.

Apenasiniciadoel presente afio, el presidente
Salinas encomendoé a Patrocinio Gonzalez*°,
recientemente nombrado Secretario de
Gobernacion, tres responsabilidades funda-
mentales: asegurar la legalidad de los actos
de los procesos politicos en el Aambito de la

competenciafederal; fortalecer laestabilidad
politica del pais; finalmente, contribuir al
proceso de ampliacién de libertades ““‘cons-
truccién de cauces parael avance democratico
nacional”.

Una lectura realista de los propdsitos
presidenciales mueve a imaginar que los
préximos afios serdn de cambio continuo,
pero también de laboriosa consolidacion. Al
tiempo.

1.- Havel, Vaclav, Disturbi eace. nversation with Karel Hvizdala, 1a. ed., Alfred A. Knopf, New York, 1990, p. 93.
2.- Paz, Octavio, Postdata, 9a. ed., Ed. Siglo XXI, México, 1974, p.21.
3.- Ibid., p. 33.

4.- En efeclo, las demandas del movimiento estudiantil se centraban fundamentalmente en torno a temas referidos a lademocraciay,
aunque no se ignoraban los temas de justicia y equidad, estos ultimos no constituyeron su verdadera entrafia. Otros movimientos
sociales, como el magisterial o el de los médicos, tuvieron un claro sentido de reivindicacion econémica, asi como referencias a ias
condiciones de trabajo. El movimiento de 1968, en cambio, procurd articular las demandas democratizadoras que ya correspondian a
una sociedad diversificada y diferenciada. Cf. Villa, Manuel, ;A guién le interesa la democracia en México?, 1a. ed., UNAM-Porria,

México, 1988, 190 p.

5.- Ensucuartoy ultimo informe de gobierno se destaca un parrafo que proponela pluralidad como rasgo central de la vida del Congreso:
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“Quiero decir, entre otras cosas, que este templo de la ley parecera més augusto y ha de satisfacer mejor todas las necesidades
nacionales, cuando estén en esos escafos representadas todas lastendencias y todos los intereses legitimos del pais; cuando logremos
... porelrespetoalvatoquereales, indiscutibles representativos deltrabajador delcampoy delaciudad, de las clases medias y submedias
eintelectuales de buenatfey hombres de todos los credos y matices politicos de México, ocupenlugares en fa Representacién Nacional.”
4o. Informe de Gobierno, 10. de septiembre, 1928.

6.- Meyer, Lorenzo, “La democratizacion del PRI: misién imposible?”, en Nexos, No. 126, Ao XI, Vol. 11, junio de 1988, p.26.
7.-Uninteligente ensayo sobre las vicisitudes del pluralismo es el de Soledad L oaeza: “Entre el pluralismoy lafragmentacion”, en Nexos,
No. 160, Afo X1V, Vol. 14, abril de 1991, p. 27-29.

8.- Cérdova, Arnaldo, “; Un nuevo Estado?”, en Nexos, N° 145, Ao Xlil, Vol. 13, enero 1990, p. 36.

9.- A propésito de la Reforma del Estado postulada por el presidente Salinas en la Universidad de Brown, en octubre de 1989,y ensu
primer informe de gobierno, resulta concluyente el escepticismo con que Cérdova analiza la propuesta presidencial: “ ; Tendremos de
verdad un nuevo Estado (visto que se nos promete una reforma del mismo)? Mucho es de temerse que tendremos mas bien el mismo
Estado, con sus actuales virtudes y defectos, sélo que mas chico. El sentido de la reforma, que fue desde el principio la esencia de ia
accion transformadora de la Revolucion, se perdié desde hace mucho tiempo entre nosotros. La mejor prueba de ello es que ahora
entendemos por reforma lo que no es mas que simple eliminacién de las instituciones publicas.” Ibid., p. 37.

10.- Escribe Fernando Pérez Correa: “Es dificil encontrar un extremo histérico como el mexicano, en el cual un grupo revolucionario que
ha vencido por las armas, en una situacién doblemente complicada, en primer lugar, porque tiene que luchar después de la produccién
de una revolucion politica derrotada por la usurpacién y después de un verdaderamente encarnizado ajuste de cuentas entre corrientes
revolucionarias; es un movimiento que afirma su hegemonia con las armas e inmediatamente define como una de sus tareas
fundamentales el crear el alter ego, el coprotagonista del didlogo democrético y empezar a imaginar la produccién de una oposicidn
electoral.” Folios de Prospectiva y Proyecto Nacional, ;Para gué sirven las revoluciones?, IEPES, CEN del PRI, 1990, p. 11.
11.-Molinar Horcasitas, Juan F., “Elecciones, autoritarismo y democracia en México”, Tesis paraoptar porelgrado de Maestro en Ciencia
Politica, El Colegio de México, México, agosto, 1989, p.2.

12.- Intervencion del Secretario de Gobemacién, Manuel Bartlett, en su comparecencia ante la Camara de Diputados, noviembre 13
de 1986.

13.- Fuente: Secretaria de Gobernacion, Direccién General de Desarrollo Polftico, Direccidn de Procesos Electorales.

14.- En el No. 23 de la revista Examen, escribe Diego Valadés: “El pracedimiento de las modificaciones progresivas tiene multiples
ventajas: ninguna reforma es la Ultima; toda reforma admite ia prueba del ensayo y del error; quedan abiertas nuevas opciones; el tramo
entre lo deseable y lo posible se acorta, mantienen su vigencia las expectativas, saludables, de cambio y de mejoria, o por lo menos
de cambio; se matiza el inmediatismo y se programan y encauzan los nuevos estilos. Todo esto se consigna como parte de lo positivo
de las reformas sucesivas. Pero también hay desventajas: insatistaccion perenne; inestabilidad de las instituciones; percepcién
generalizada de indefinicién y transitoriedad; rutinizacién del debatey agotamiento argumental, con el consiguiente riesgo de abandonar
los términos alin de lo ya acordado.”, Afo 2, abril de 1991, p. 5.

15.- Cf. Moreno Garavilla, Jaime M., “La legislacién electoral en México, 1917-1991", en Examen, Afo 2, No. 23, abril de 1991.

16.- Molinar Horcasitas, Juan, “Vicisitudes de una reforma electoral”, en Loaeza, Soledad y Rafael Segovia, La vida polftica mexicana
en la crisis, 1a. ed., El Colegio de México, México, 1987, p. 27.

17.- Paraunadiscusién acuciosa de la evolucion electoral mexicana véase, entre otros muchos, eltrabajo de Paoli Bolio, José Francisco,
“Legislacién electoral y proceso politico, 1917-1982" en Gonzéalez Casanova, Pablo, (coord.) Las elecciones en México. Evolucién
perspectivas, 2a. ed., UNAM, Siglo XX, México, 1989, p. 129-162.

18.- Banamex, México Social, 1988-1990, Indicadores Seleccionados, Estudios Sociales, México, diciembre de 1989, p. 30.

19.- Carrefio Carlén, José, “Adids decenio cruel”, en Nexos, No. 26, Afo llI, febrero, 1980, p. 15.

20.- Molinar Horcasitas, Juan, Op.cit.,, p.31.

21.- Secretarfa de Gobernacién, Renovacién Politica, No. 5, México, 1986, p.6.

22.- Molinar Horcasitas, Op.cit., p. 40.

23.- Secretaria de Gobernacién, Renovacion Palitica, No. 6, Exposicién del Secretario de Gobernacion, Manuel Bartlett, en su
comparecencia ante la Camarade Diputados para explicar la reforma politico-electoral, (13 de noviembre de 1986), México, 1987,p.11.
24.- Secretaria de Gobernacién, Renovacion Politica, No. 5, Exposicién de motivos del presidente Miguel de la Madrid a ia reforma
constitucional, México, 1986.

25.- Sobre la ARDF, véase el excelente trabajo de Fernando Ortiz Arana: “Instituciones Politicas del Distrito Federal” en Talavera,
Abraham (Coord.), La politica mexicanay el cambio democratico, 1a. ed., Diana, Col. Ensayos Sobre la Modernidad Nacional, México,
1990, p.160-171.

26.- Por cierto, sus atribuciones se han ido ampliando, en aspectos tan importantes como conocer y opinar sobre el proyecto de
Presupuesto de Egresos y la Ley de Ingresos; ratificar el nombramiento de Delegados del DDF; intervenir en las tareas de Planeacién
del Desarrollo y en la aprobacién del Plan Director de Desarrollo Urbano, que contiene las normas relativas al uso del suelo, reservas
y destinos del territorio del Distrito Federal.

27.- Enlasesién del 16 de abrilde 1991, la Asamblea escuché el informe del Jefe del DDF, Manuel Camacho Solis, quien, en la Glitima
partede suintervenciony en el marco de lo que denominé unareformaen serioy seria, afirmé: “No hay ninguna dudade que laAsamblea
se haganado suderecho aevolucionar, a ejercer mas atribuciones. Los planteamientos que ustedes (los asambleistas) han hecho sobre
su participacion en el proceso de elaboracion del Presupuesto de Ingresos, del Proyecto de Presupuesto de Egresos, de participacion
en larevision de la Cuenta Publica, en los Planes de Desarrollo o en la ratificacién de los altos mandos de la administracion publica, me
parece que deben ser analizados con la mayor seriedad.” Cf. Asamblea de Representantes. Sesién de apertura, 16 de abril de 1991,
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28.- El ensayo mas vivo y fidedigno sobre el Colegio Electoral lo ha escrito Miguel Montes: “El Colegio Electoral de 1988”, en Talavera,
Abraham (Coord.), La politica mexicana v e cambio democréatico, Ensayos sobre la Modemidad Nacional, 1a. ed., Ed. Diana, México,

1989, p. 173-186.

29.-Enconferenciade prensa celebradael 14de agostode 1989, el presidente del CEN prifsta, Senador Luis Donaldo Colosio, afirmaba:
“La iniciativa que hoy presentamos, al fortalecer el proceso democratico, vigoriza, ademas, la responsabilidad de todos los partidos
politicos. Nidebilita al PRI, nipersigue favorecer o afectar a otras fuerzas politicas.” Ademas, en esa oportunidad, adelanté las propuestas
medulares: a) Creacion de un organismo profesional, auténomo, permanente, que prepare las elecciones y elabore un nuevo padrén;
b) el Congreso de la Unién debe integrarse de tal modo que la pluralidad social se refieje a plenitud; ello inclufa la propuesta del Senado
alpluralismo y d) ampliar la vigilanciay control de las elecciones. Ct. Luis Donaldo Colosio, Conterencia de Prensa, Salén Presidentes,
CEN del PRI, agosto 14, 1991.

30.- Manuel J. Clouthier, por ejemplo, afirmé sobre el marco juridico electoral: “Es del dominio piblico que las disposiciones
constitucionales en esta materia y el mismo Cédigo Federal Electoral fueron hechos por el grupo en el poder para favorecer a sus
candidatos y perpetuarse asf en los puestos de gobierno.” Cf. Comparecencia de Manuel J. Clouthier en la Comisién de Gobernacion
y Puntos Constitucionales, Camara de Diputados, 1988.

31.- Para legitimar sus propuestas, el PRI realizé varios foros regionales de consulta, a fin de recabar la opinién de sus bases y divuigar
la necesidad de establecer acuerdosy coincidencias con otras fuerzas politicas. De hecho, fue el (inico partido que realizé este tipo de
esfuerzo.

32.- “Estos cambios que el PAN consintié por razones tacticas hicieron poco por aumentar la confianza en los salinistas como
reformadores politicos.” Cornelius, Wayne A., “El PRI en la encrucijada’, en Nexos, No. 149, Afio 13, Vol. XJil, mayo de 1990, p. 73.

33.- ParaJaime Sanchez Susarrey, “Las coincidencias entre el partido oficialy Accién Nacional son producto de la voluntad politica, pero
también de una convergencia que permite un acuerdo histérico.” Vuelta, Ao Xii!, No. 157, diciembre, 1989, p. 47.

34.- Paraunrecuentodel proceso deconsulta, véase; Ndfez, Arturo, “El procesode consultaen materiaelectoral”, en Talavera, Abraham
(Coord.), La politica mexicana y el cambio democrético, Col. Ensayos sobre la Modernidad Nacional, 1a. ed., Ed. Diana, México, 1989,

p. 89-104,

35.- Cf. Secretaria de Gobernacidn, Direccién General de Informacién, Boletin Informativo, 01.02.89.

36.- Véase el excelente resumen elaborado por el Instituto de Investigaciones Legislativas de la Camara de Diputados del Congreso
de la Unién, publicado en la seccién documentos de la revista Examen, afio 2, No. 15, agosto de 1990.

37.- Duarte Rivas, Rodolfo, “L.a reforma electoral: un desenlace apropiado”, en Examen, Afio 2, No. 15, agosto, 1990, p. 28.

38.- José Woldenberg no hadudado en hablar de “los pasitos para atras”y aindel “retroceso constitucional”. Cf. “Demacraciay Sistema
Electoral”, Ponencia en el Coloquio Internacional sobre Transiciones ala Democracia en Europay América L atina, FLACSO-Universidad
de Guadalajara, enero, 1991, p. 8y 10.

39.- La revista Examen, Ao 2, No. 23, abril, 1991, ha dedicado practicamente un nimero especial a los temas del marco legal de los
procesos electorales. Resulta muy recomendable su lectura.

40.- Con su solicitud de licencia, Gonzalez Garrido se convierte —cuando menos— en el décimo quinto gobernador en funciones que
durante la actual administracién ha requerido del Congreso Estatal el permiso comrespondiente para alejarse temporaimente de tan
importante cargo de eleccion popular. Curiosamente, su antecesor en el cargo habia recorrido el mismo camino.
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Melchor Ocampo,
Ideologia de la Reforma

Dip. Martin Tavira Uriéostegui

Subcoordinador de la Fraccion Parlamentaria del PPS

16 de enero de este afio se cumplio
el 178 aniversario del nacimiento
de uno de los gigantes de 1a histo-
ria de México. El 3 de junio de
1861 —hace 131 afios— los
esbirros de la reaccién y del partido de la
traicion nacional, cegaron la vida de un
hombre joven que era figura luminosa en la
politica nacional: Melchor Ocampo.

Elpartido conservador, derrotadoenla Guerra
de los Tres Afios, no podia perdonarle al
hombre que, sinduda alguna, habiaelaborado
el Programa dela Reforma Juarista, asicomo
la linea estratégica y tactica para ponerlo en
€jecucion.

Siempre se habla de la muerte de Hidalgo,
“impregnada de la sencilla dignidad
helénica’; pero la dignidad de Ocampo a la
hora del sacrificio se elevé inclusive por
encima de los temores extraterrenales: “Yo
estoy bien con Dios y €l estd bien conmigo’’,
dijo al cura que quiso darle los auxilios espi-
rituales. Moria optimista, porque estaba segu-
ro de que el camino que €l habia contribuido
a trazar para el pais, era el correcto, porque
estaba en el sentido de la historia. Sabia que
su obra estaba mds alla de su vida y que las
generaciones futuras la llevarian adelante.

s

Las grandes épocas producen grandes
hombres. Melchor Ocampo casi nacia junto
con el México liberado. El hombre tenia
siete afios mas de edad que su pais. Dieron
sus primeros pasos por la vida juntos. Los
dos buscaban anhelosamente laruta pordonde
transitar.

El joven Ocampo vio a su joven pais des-
garrarse en permanente guerra civil y en
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diaria inestabilidad politica. Dos corrientes
se disputaban fieramente la conduccién del
pais. Los conservadores pretendian lo impo-
sible: impedir que rigiera una ley objetiva y
necesaria del proceso social, el cambio rigu-
roso de un pais que habia liquidado la
dependencia. Ningun pueblo que sale del
colonialismo se resigna a mantener el viejo
sistema impuesto por sus dominadores.
Meéxico tenia que entrar al torrente de la
historia universal,captar toda la filosofia
politica moderna y forjar un Estado nuevo
que encarnara la autoridad suprema de la
Nacién; un Estado liberado no tan s6lo de las
ataduras fordneas, sino de las cadenas
medievales que pervivian. El pafs no podia
respirar ni oxigenar su ser con las nuevas
ideas si no ponia fin a los privilegios del
coloniaje. Todo ello implicaba un conjunto
dereformaseconémicas, sociales,educativas,
culturales y politicas. Los que abanderaban
estos cambios se llamaban genéricamente
liberales.

Seguramente imborrables impresiones tuvo
Ocampo desde su infancia. La region de su
nificz —de la hacienda de Pateo, cercana a
Maravatio, Michoacdn— era nudo de las
rutas insurgentes, paso obligado de los
luchadores porlalibertad. Laruta de Hidalgo
tocé ambos lugares. Personajes de laregion,
como Ignacio LL6pez Raydén, sembraron la
inquietud revolucionaria. Se dice que Doria
Francisca Xaviera Tapia, la madre adoptiva
o verdadera de Ocampo, era simpatizante de
la causa y daba cobijo y proteccion en su
hacienda de Pateo a los enemigos de la
sujecion colonial. Asi, de maneraespontinea,
Melchor Ocampo tuvo sus primeras lecciones
de educacién politica. ;Y qué lecciones! A
un nifio se le transmitian las vivencias de
historias recientes que habian desembocado
en la independencia nacional.
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Como vemos, la formacién de Ocampo no es
simplemente escolar. Su ‘“‘habitat” tenia
herencia dericas culturas prehispéanicas. Las
lenguas indigenas habian de apasionar a
Ocampo durante toda su vida y habia de ser
un investigador acucioso de ellas. De ahi
arranca su nacionalismo, del conocimiento y
del amor por los mexicanos que venia de los
pueblos aborigenes.

Ademas, la cultura ilustrada que recibié, no
fue obra solamente de sus estudios juridicos,
sino influencia de profundas reformas que el
Dr. José MariaLLuis Mora y Valentin Gé6mez
Farias planearon y trataron de llevar a la
practica. Ocampo tenia 19 afios cuando el
hito de 1833. Fue actor en la revolucién
educativa que culmind con la clausura de la
Universidad y la aperturade establecimientos
modernos. Precisamente, Ocampo fue de los
que inauguraron la Escuelade Jurisprudencia
creada por la Primera Reforma Liberal. As{
es que aprendio la filosofia de la Reforma
viendo c6mo se hacia ésta.

Toda revolucién tiene una teoria, lo ha
explicado el conductor de la Revolucién de
Octubre. En consecuencia, toda revolucién
tiene sus tedricos. Siendo la revolucién la
mas alta expresion de la lucha social, la teo-
ria revolucionaria es 1a mds mas alta expre-
sion del pensamiento politico.

Melchor Ocampo fue el tedrico de toda una
revolucién: la de Reforma. Por eso se le
llama el filésofo de la Reforma. Pero no fue
un filésofo de tipo escolar que especula al
margen de la realidad, sino el fil6sofo del
cambio social, en el plano de la politicacomo
ciencia, que abarca disciplinas diversas para
el estudio del pais en sus multiples facetas y
el planteamiento de las soluciones adecuadas
a los problemas. De esa manera, el conoci-
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miento y la practica ocampista se elevan alas
cumbres de la sabiduria, laque es el resultado
de la lucha y la que sirve como instrumento
para dirigir el proceso social.

En efecto, Melchor Ocampo fue un
enciclopedista. Incursiond por multitud de
campos y parcelas de la ciencia y de la
cultura: las ciencias naturales, la geografia,
las matematicas, el derecho, la economia
politica, la lingiiistica y como coronamiento
la filosofia.

Pero no cultivé las ciencias como ‘“‘ocio
elegante” segin laconcepciondelos griegos,
sino como instrumentos para solucionar pro-
blemas nacionales y desarrollar las fuerzas
productivas del pais. Siendo un ilustrado
moderno, que arrumba las sutilezas escolas-
ticas a la pieza de los trebejos intitiles, se
propone extraerla verdad através del método
experimental y del razonamiento. Sin lugar a
duda, puede considerarse a Ocampo como
uno de los primeros investigadores que tuvo
el pais.

No desaprovechaba viaje largo o corto para
estudiar la flora, el suelo, el curso de los rios,
comoelLerma, pararectificardatos erréneos,
la geografia para corregir mapas. Observaba
el cielo, pero no en busca de seres
sobrenaturales, para lo cual era escéptico,
sino paraestudiarlos astros, como los cometas
de 1843 y 1845.

Durante su estancia en Europa, realizé
estudios de agricultura cientifica, industrias
agricolasy de cartografia. De alla trajo instru-
mentos para sus trabajos de laboratorio.

En su hacienda de Pomoca construyé un
jardin botdnico, para efectuar incontables
experimentos con plantas medicinales. En

suregioén impulsé, con la asesoriadel agricul-
tor francés Luis de Guiard, la industria viti-
vinicola.

Proyect6 una colonia agricola en Papantla,
Veracruz, para lo cual se dedicé al estudio
del cultivo del tabaco.

Por sus amplios conocimientos en el cultivo
de la tierra, Lucas Alaman lo nombré Direc-
tor de una Escuela Nacional de Agricultura
que no lleg6 a cuajar en aquel momento de
1845 de permanente crisis politica.

ILa obra mas destacada de Melchor Ocampo
fue la que realizé6 como hombre de Estado.
Diputado y Senador en varias ocasiones.
Gobernador de Michoacdn. Ministro de
varios gabinetes. Candidato a la Presidencia
de la Repuiblica. Pero jamas se empefié en
hacer carrera politica en el sentido de buscar
y aferrarse a los puestos publicos.

Como representante popular, obedecia
siempre al llamado de los electores, siendo
hombre de gran prestigio entre los ciudada-
nos. Cuando era designado funcionario ptbli-
co, sopesaba y meditaba antes de aceptar.

Su honestidad politica rayaba en el apos-
tolado. Tenia siempre un recurso: cuando
entraba en desacuerdo con la linea politica
del gobierno: renunciaba sin mas ni mas.
Preferia quebrarse a doblarse, como solia
decir. Era un hombre de principios macizos
con los cuales jamas transigia. Rechazaba
las componendas y las conciliaciones que
dieran al traste con su doctrina y con su pro-
grama de cambios. Laclaudicacién eraabso-
lutamente ajenaa sucaracter y a su formacion.

Como representante popular, introdujo
modalidades en el cumplimientode sudeber,
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que sihoy se elevaran arango constitucional,
le darian al Congreso mayor calidad.
Acostumbraba recorrer su circunscripcion
para consultar a sus electores respecto de 1o
que deberia proponer a la Camara de
Diputados. Al terminar su mandato rendia
cuentas de su labor. Para €l la soberania del
Congreso y ¢l fuero de sus integrantes frente
a los otros poderes, no estaba a discusién y
defendi6 conintransigencialaindependencia
del Poder Legislativo y el derecho de los
diputados paraexponer con libertad sus ideas.
Con voz enérgica protest6 por la prision de
su compafiecro Juan Bautista Morales, el
famoso “Gallo Pitagodrico”,en 1842, frente a
la arbitrariedad santanista.

En afios aciagos fue gobernador de Michoa-
ciAn —provisional y constitucional—.
Comenzé su administracién en septiembre
de 1846, cuando el pais resistia la invasién
norteamericana. Sabia que lo prioritario era
ladefensa dela Patria. A pesar de las pobrezas
del erario publico organizé la guardia
nacional, formando el batall6n “Matamoros”
que se batié en las batallas de 1a Angostura 'y
de Chapultepec.

No podia ceder ante la negra perspectiva de
que la guerra terminara con despojos
territoriales. Para él, la soberania y la
integridad de laRepiiblica debian defenderse
con cuantos medios pudiera contar el pueblo
de México. Ante la Junta de Gobernadores
convocada en Querétaro para discutir los
términos de la paz con los Estados Unidos,
Ocampo se opuso ala mutilaciéon del territorio
nacional. Propuso llevar la resistencia hasta
suultimas consecuencias, poniendoen accion
inclusive la guerra de guerrillas, que €l habia
comenzado a organizar desde mediados de
1847. Al conocer el Tratado de Guadalupe
Hidalgo presentd su renuncia.

Volvid al gobierno de Michoacan en junio de
1852 por eleccidén, para salir s6lo con el
triunfo de la contrarrevolucién del Hospicio
que propicio el regreso de Santa Anna al
poder.

Para ser justos diriamos que la Segunda
Etapa de la Reforma —Ila primera fue la de
1833— comenz6 en Michoacdn con la obra
de Melchor Ocampo. Y aunque muchas de
las medidas que dicté no pudieron cumplirse,

62

quedé6 el programa para llevarlo a cabo
después a nivel nacional. En materia
educativa, 1o méis notable fue la reapertura
del viejo Colegiode San Nicolds en 1847 que
adquiria el cardcter de institucion civil, bajo
la autoridad del Estado. Introdujo en €1 las
céatedras de Fisica, Quimica y Farmacologia.
Equip6 a la Institucion con aparatos que €l
mismo dond. Como iltima obra de su gobier-
no decretd la creacion de una biblioteca, un
museo, un laboratorio de Quimica y un gabi-
nete de Fisica.

En realidad, Ocampo senté las bases de lo
que seria, a partir de 1917, la Universidad
Michoacana de San Nicolas de Hidalgo. Los
primeros estudios profesionales en
agricultura e ingenieria civil que hubo en el
Estado fueron creados por el ilustre
reformador.

Se enfrentd a un clero cavernario, defensor a
ultranza de los privilegios. En el breve
paréntesis enque fue Senadorde la Repiiblica,
aprincipiosde 1851, Ocampo hizo su famosa
representacion ante el Congreso de Michoa-
can paraReformarel Arancelde Obvenciones
Parroquiales en la Entidad, que constituian
pesada carga para ¢l pueblo.

El clero michoacano reaccioné con
prepotencia e intolerancia. Y se desat6 la
memorable polémica entre ““un cura de Mi-
choacan”, que no dio la cara y el lider de los
liberales del estado. Ocampo demostré su
s6lida cultura y delinedé los trazos
fundamentales de la filosofia de l1a Reforma.
Indudablemente, el “cura de Michoacan”
contaba con el asesoramiento del Clemente
de Jesis Munguia, de quien Ocampo dijo
alguna vez que no creia ni en Dios ni en el
Diablo, pero se valia de ambos para sus
intereses mundanos.

ParaLucas Alaman, las Reformas de Ocampo
en Michoacdn tenian trascendencianacional.
Asi lo reconocié en famosa carta a Santa
Anna: “Quien impulsé la revolucién en
verdad —se refiere a la contrarrevolucion
del Hospicio, de julio de 1852— fue el
gobermador de Michoacan, don Melchor
Ocampo, con los principios impios que
derramoé en materia de fe, con las reformas
que intentd en los aranceles parroquiales y
con las medidas alarmantes que anuncié
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contra los duefios de terrenos, con lo que
sublevé el clero y propietarios de aquel
Estado”.

Alentronizarse lailtima dictadura santanista,
se desaté la persecucion contra los liberales
mads destacados. Ocampo fue encarcelado y
desterrado a Estados Unidos junto con otros
connotados liberales como Juarez, Ponciano
Arriaga y José Maria Mata. Pero no arriaron
las banderas revolucionarias. Se acercaron a
la frontera y organizaron en Brownsville,
Texas, una Junta Revolucionaria. Inclusive
se llega a sostener que ellos, con Ocampo
como tedrico mds destacado, redactaron las
bases del Plan de Ayutla que habia de
proclamarse el 1o. de marzo de 1854.

La Revolucion triunfé y los desterrados se
integraron a ella. Como representante del
Estado de México -—por encima del
provincialismo estaba el prestigio de los
hombres— concurrié6 a Cuernavaca para
designar al Presidente Interino de la Repui-
blica de que hablaba el propio Plan.

Nombrado Jefe de Estado Juan Alvarez, el
gabinete fue integrado por personalidades
ilustradas, como Benito Juarez, Guillermo
Prieto e Ignacio Comonfort. Ocampo acepté,
después de alguna resistencia, ser ¢l jefe del
gabinete. Pero las contradicciones pronto
surgieron entre los liberales puros y los
moderados. Comonfort pretendia que el
equipo del nuevo gobierno se distribuyera al
parcjo entre las dos corrientes, incluso sonde6
la posibilidad de admitir a un representante
del clero. Ocampo rechazé, como siempre,
la politicade componendas y conciliaciones.
Una Revolucion victoriosa no podia, nodebia
contemporizar con el enemigo. Para €1 la
Revolucion debia ser “todo movimiento’,
“el equilibrio es justamente una de las ideas
opuestas a la del movimiento”. El 20 de
octubre de 1855, a los 15 dias de estar en el
gobierno de Alvarez, Ocampo renuncio a su
cartera por no estarde acuerdo con ““el camino
delas transacciones que sigue laRevolucién™.
Lanz6 un manifiesto, “Mis Quince Dias de
Ministro”, uno de los documentos mas impor-
tantes de la Historia de México en el que
aclaraba su ideario politico: ““Yo queria una
revolucién a la Quinet y ala Proudhon”. Esto
quiere decir que Ocampo habia rebasado el
liberalismo clasico € incursionaba ya por

otras doctrinas de contenido socialista,
aunque fueran utépicas o tuvieran ribetes de
anarquismo.

Pero un personaje como Melchor Ocampo
no podia desvincularse definitivamente del
combate politico. Fue electo diputado al
Congreso Constituyente de 1856-57. Es
verdad que no fue un asiduo concurrente a
los trabajos de tan memorable Asamblea, en
donde sus luces hubieran podido elevar las
tesis expuestas. Algunos dicen que porque
sus ocupaciones particulares no se lo
permitieron. Otros consideran que por su
celo de mantener su independencia
intelectual. Tal vez lahipétesis valedera seria
aquella que explicar su retiro por razones de
desacuerdoideoldgico con la mayorialiberal
moderada del Constituyente.

Promulgada la Constitucion de 1857 surgié,
como era natural esperar, el rechazo violento
del clero y de todo el partido conservador. El
Papa Pio IX lacalificé de “ifrrita y sin ningdn
valor”. La politica conciliatoria de Ignacio
Comonfort, que tarde o temprano lleva a la
traicién; obstaculizé el proceso revolu-
cionario. El golpe de Estado en contra del
orden constitucional dado por el presidente,
en contubernio con los conservadores,
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desencadend la ““Guerra de los Tres Afios™,
mads sangrienta que la Revolucién de Ayutla.

Ocampo tenia que cumplir con sus deberes
de partido que eran los del pueblo mexicano.
Lasfuerzas avanzadasde la Nacién, conduci-
das por Benito Juarez, no retrocedieron ante
la violencia reaccionaria, ni buscaron
transacciones con €l enemigo. Establecidala
capital de la Repiblica en Veracruz, se
completd el programa de la Reforma. Se
habian destruido los fueros, se habian afecta-
do medianamente los intereses econémicos
del clero con la Ley Lerdo. La Constitucién
Liberal habia estipulado ‘‘los derechos del
hombre como base y objeto de las institucio-
nes sociales”. Pero faltaba coronarla ofensiva.
La sabiduria politica de Ocampo construy6
los refuerzos finales para hacer la obra
inexpugnable y duradera.

Ocampo redacté las Leyes de Veracruz, que
constituyen el niucleo esencial de la
Revolucién de Reforma. El no estaba para
transacciones, como tampoco Benito Juarez.
Al enemigo habia que vencerlo definitiva-
mente. Con la nacionalizacién de los bienes
del clero y la separacion de la Iglesia del
Estado no habria mds autoridad suprema que
la del Estado. Las diversas leyes redujeron a
la Iglesia catllica a su papel puramente
espiritual. Asfi, de los escombros del Estado-
Iglesia que nos heredé la Colonia, surgia el
Estado moderno, democratico, popular y
representativo.

Los enemigos de la Nacién y del progreso
sentenciaron a muerte a Melchor Ocampo
desde su enfrentamiento con el clero michoa-
cano. Pero €l jaméas se amilané ante las
amenazas veladas o abiertas. Sabia que el
camino de la lucha revolucionaria esta sem-
brado de peligros. Pero los conductores de
revoluciones y los constructores de unanueva
sociedad saben que la pérdida de libertad o
de la vida son contingencias normales que
hay que afrontar con serenidad y gallardia.

La Nacion perdié a un combatiente, pero
gandé un ejemplo perenne y una luz
imperecedera. Ante los peligros de hoy,
cuando se alzan prepotentes las fuerzas
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imperialistas apoyadas por los reaccionarios,
para presionar a México y obligarlo a ceder
y a retroceder, la linea ocampista de no
doblegarse o doblarse —como solia decir el
fil6sofo de la Reforma— debe ser retomada
por las fuerzas avanzadas. L.os reaccionarios
actuales y sus protectores externos jamas
podrian ser convencidos; pero si seran
vencidos definitivamente con el poder del
pueblo, si al pueblo se le entrega la fuerza.

ElpoderdelaRevolucién no puede negociar-
se con lacontrarrevoluciéon. Las concesiones
a la gran burguesia y al clero politico sélo
contribuyen a aumentar sus apetitos de poder
econémico y politico.

La politica de conciliaciones estd descartada
por la experiencia histérica. En una lucha
polarizadalas conciliaciones son desplazadas
tarde o temprano. La derecha y la gran
burguesia no quieren conciliadores, quieren
servidores incondicionales, exigen que el
Estado se convierta en un simple gerente
eficiente y seguro, de la gran empresa capita-
lista privada. Tampoco las fuerzas progre-
sistas admiten conciliadores. Ellasdemandan
que no se abandone el camino de 1a Revolu-
cion: mayor intervencién del Estado en la
economia, impulso ala politica de nacionali-
zaciones, ampliacién de la politica social y
del régimen democritico, con la expulsién
del seno del gobiernode funcionarios sumisos
al gran capital externo y doméstico.

ElColegio de San Nicolas, Alma Materde la
Universidad Michoacana, guarda con
profunda veneracién el corazén de Ocampo,
sus libros y otros objetos personales en una
sala especial que lleva su nombre. Pero ese
corazon que tanto amor prodigé por México,
no puede estar muerto, late en cada patriota
que hoy rechaza el intervencionalismo
norteamericano y a quienes le sirven de caja
de resonancia en ¢l interior del pais.

México no serd 1o que quieren los traidores
de hoy. La patria sorteara todos los peligros.
La Nacién triunfard sobre sus enemigos vy,
como lo dijo Ocampo con infinita fe en el
futuro: “México debe ser, México puede ser,
México serd una Nacion grande”,
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Legislathivas Rio Duero No.

Nayarit No. 24 Deleg. Cuauhtémoc

Col. Roma Sur 06500, México, D.F.
Deleg. Cuauhtémoc Tels. 208 25 98 208 25 86

06760 México, D.F.

Tels.

564 27 37 y 564 88 22
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FONDO DE INVESTIGACION Y DESARROLLO
PARA LA MODERNIZACION TECNOLOGICA

i

FIDETEC financia proyectos
de mvestlga;l:)n y desarrolio
en etapa precomercial
del proceso productivo, que

cuenten con una empresa

privada como usuario.

INFORMES, GUIA DE PRESENTAUON DE PROYECTOS Y SOUC!TUD DE FINANUAM!ENTO EN HDETFC DIRECCION ADJUNM 1
MODERNIZACION TECNOLOGICA : PR il

R ST I




ESTADO DE MEXICO

Tonatico

A 155 kms. del
Distrito Federal
también encuentra
las misteriosas
Grutas de la Estrella.
Un ancestral
santuario y las
delicias de la
comida tipica.

Malinalco

A 133 kms. de la
ciudad de México,
usted encuentra
magnéticas ruinas
arqueolbgicas, el
Cerro de los Idolos
Y. para comer, las
mejores truchas del
pais.
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Ixtopan de la Sal
A 149 kms. del
Distrito Federal,
bafnese en las
medicinales aguas
termales, con el
mejor clima tropical
y consiéntase con
masajes
maravillosos y
fisioterapia.

Tenancingo

A 110 kms. del
Distrito Federal
disfrute los
tragicionales licores
de frutas. Admire la
cascada de El Salto
y el barrio de
Teotla, conocido
como la mansién de
los Dioses.




