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NOTA DEL AUTOR:

El tema “Reforma del Estado” desde hace muchos afios
me ha resultado particularmente atractivo. Solo como
antecedente del presente trabajo, dando continuidad a mi
particular punto de vista, me permito transcribir un articulo de
mi autoria publicado en el peridédico “El Universal” de fecha 28
de agosto del 2000, titulado: Reforma

NO SE PUEDE IGNORAR UN TEMA que atrajo la
atencion en los dltimos afios y ahora nuevamente suscita
interés por su significado y alcances; me refiero a la Reforma
del Estado. Un respetable grupo de personas aporta puntos de
vista y sugerencias que, de entrada, por ser un ejercicio del
pensamiento, merece consideracion. La intensa dinamica de
las sociedades contemporaneas, las transformaciones del
mundo, la magnitud de los retos sociales, son tan sdélo una
muestra de la necesidad de hacer viables y conducibles las
oportunidades de la colectividad.

Ciertamente son muchos y profundos los angulos que el

tema lleva en si mismo. Me parece que la referencia “Reforma
del Estado” es una manera de expresar una especie de marco
conceptual o una agenda sobre las manifestaciones mas
importantes en lo politico y lo social, de nueva cuenta, para
asegurar nuestra continuidad y viabilidad como nacién sin
ignorar las evoluciones universales, porque en todo caso, los
componentes esenciales, los elementos constitutivos, las
lineas centrales que definen el gran andamiaje estadual son
inmutables.
Es probable que, de ese ejercicio de analisis, surja una sintesis
0O una propuesta que para trascender tendria que pasar por el
debate de las ideas que hagan los partidos politicos,
particularmente en el Congreso de la Union y en los congresos
de los estados.

El tema no es menor cuando se trata de la persona, del
ser humano, como gran protagonista de la escena politica, o de
la sociedad como destino indispensable de convivencia
colectiva, o de la expresion mas completay, hoy por hoy, mejor
acabada e integral en la figura del Estado contemporaneo del
gue un viejo maestro de la universidad queretana decia, que
antes que nada, el estado es un “ente de cultura”. Cierto, el
Estado es la mas completa y elevada forma de organizacion
politica a partir de una constitucion politica que, valga la



redundancia, es la que lo constituye. De ahi que los
planteamientos de fondo tengan que verse a partir de la
reforma constitucional que con gran acierto previo el
Constituyente de Querétaro.

Seria deseable que toda propuesta a toda aportacion en

este horizonte se de en sintonia con las mas sentidas
aspiraciones populares, con un perfil de alto contenido social y
sentido democratico en la connotacién del articulo tercero de
la Constitucion. Recordemos que la vigente Constitucion de
1917 tiene, entre otras notas distintivas, su originalidad;
originalidad ésta que no descansa solamente en haber
incorporado los derechos sociales, sino esencialmente por
haber insertado en su texto el sentir, el reflejo real de lo que el
pueblo queria; originalidad que deriva de su fidelidad a la
propuesta popular. El torrente histérico del pueblo mexicano y
las mutaciones del mundo de hoy van de la mano con los
cambios constitucionales.
Creo que nuestra Constitucion actual no ha envejecido; ahi
estan los puntos de referencia politicos y sociales, en mi
opinién irreductibles, lo que no impide adecuaciones a la
propia Constitucion para lograr esa sintonia social a través,
por ejemplo, de la relacion y equilibrio entre los poderes;
continuidad y profundidad en préacticas federalistas; impulso al
municipio; ataque a la pobreza; apuntalamiento de los partidos,
insustituibles en un sistema politico de partidos; equilibrio
entre los factores de la produccion, sindicalismo, derechos del
trabajador, derechos humanos y sociales; afirmacion de la
soberania; apuntalamiento de vias para ampliar la educacion, la
salud y la alimentacion; sistema presidencial y los nuevos
escenarios del Organo legislativo; por citar solo algunas
referencias.

Ser y modo de ser, lo factico y lo ideal, su aproximacién,
su retroalimentacion constituyen el horizonte estadual de ayer,
de hoy y de mafiana, por eso ninguna aportacion puede
desdenarse, menos cuando se refiere al Estado, se puede
coincidir o se puede disentir, lo que no se puede es ignorar la
relevancia del tema en comento. La experiencia historica
acredita los resultados tragicos cuando se abandonan los
principios esenciales que nos dimos como nacién, asi como lo
inoperante del sistema normativo cuando no encuentra
correspondencia con la realidad. Apuntaba el escritor
argentino José Manuel Estrada: “las fantasias politicas son
pecados que no purgan los teorizadores sino los pueblos”. Eso



dibuja el tamafo de la responsabilidad al abordar los grandes
temas del Estado y, por ende, de la Constitucion.

El constitucionalismo social que es soporte del Estado
Mexicano no surge de un programa, sus floraciones histéricas
son resultado de contradicciones y alianzas, a veces
imprevisibles. El constitucionalismo social mexicano es
respuesta y proyecto, nacido de un consenso, de un gran
acuerdo politico, acaso el mas importante de nuestra historia.
La Constitucién basamento del Estado, es raiz y salto; los
constituyentes pusieron en ella respeto a nuestra forja
historica y sabia prevision. En esa original conjugacion de los
supremos valores de libertad y justicia, es sostenido el
horizonte nacional y la vocacion segura de nuestra soberania.

Independientemente de convicciones ideoldgicas o
pertenencias partidistas, vivimos una democracia y en medio
de su dialéctica; estoy convencido de que la Constitucién no
pierde su capacidad para actualizarse y en ello cobrar nueva
vitalidad; dentro de las decisiones fundamentales vive su
propia reformabilidad, ese valor que se concede asi misma
como producto histdrico y valor politico, como afirmacion de
compromiso perenne con el Estado de Derecho.

Ninguna generacion, dice la doctrina, tiene derecho a
imponer su voluntad a las generaciones que le suceden. Para
ser atil una Constitucion ha de adaptarse a las mutaciones
sociales; los principios permanecen, las estrategias cambian.
Por eso la Constitucion es plataforma para catapultar
transformaciones.

28 agosto de 2000
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Presentacioén

Para mediados de este afio del 2007, concretamente mes de junio, con los
elementos histéricos, con las propuestas y acuerdos hasta hoy dia existentes,
con un temario y un amplio debate que ya se ha generado, mi pretension en
este documento que respetuosamente pongo a su consideracion, es compartir
un punto de vista respecto a lo que convencionalmente hemos denominado “La
Reforma del Estado” entendiendo que con esta referencia se alude a los
posibles ajustes a nuestra normatividad juridica relacionada con la composicion
e integracién de los organos fundamentales del poder publico, asi como sus
facultades y las formas en las que éstas se desenvuelven.

A diferencia de la forma en la que suelen asumirse los compromisos en la
tradicion politica mexicana, en el caso del proceso de Reforma del Estado, los
legisladores han aprobado una ley, conocida coloquialmente como “Ley
Beltrones”, en la que se establecen mecanismos y tiempos definidos para
realizarla. Esto en si mismo, constituye una innovacion en el ambito legislativo
mexicano, pues se trata de una ley promulgada para garantizar una profunda
reflexion sobre reformas legales, incluso constitucionales, ajustandose a un
tiempo definido y como producto de una discusion abierta, plural y organizada.

Lo anterior, en principio, que los propios legisladores —conscientes, tal
vez, de la existencia de habitos de trabajo legislativo que no garantizan
continuidad— se obligaron mediante este ordenamiento juridico, a llevar a cabo
este proceso. Si bien dicha ley no sefiala sanciones o procedimientos para
fincar responsabilidades si los objetivos no se alcanzaran, ello no impedira el
juicio severo de la sociedad y de los medios de comunicacion, que no dudaran
en evaluar los resultados con animo critico.

Ahora bien, aunque la Ley para la Reforma del Estado compromete a los
legisladores a definir reformas en torno a cinco temas de trascendencia para el
desarrollo del pais y para la consolidacion de su sistema democratico, ello no
implica que las reformas propuestas —y que eventualmente se aprueben—
seran las que requiera el pais y las que demanda el momento actual.

Bajo este contexto, se decidio realizar el presente trabajo; a partir de la
premisa de que la historia de México es un registro del incesante proceso de
basqueda, ajuste y reformas a nuestro sistema de gobierno y a sus
instituciones fundamentales, Proceso que -en la mayoria de los casos- ha
desembocado en reformas constitucionales. Con excepcion de periodos que
pueden hoy considerarse de excepcidn, en los que la tendencia apuntaba hacia
una monarquia republicana e incluso absoluta, la definicion general se ha
alineado hacia un sistema republicano y democratico, dentro del cual se abre
un amplio crisol de versiones que van desde aspiraciones parlamentarias hasta
el presidencialismo mas puro.

Es cierto que, al menos desde 1917, ha sido una constante el animo
democratico de perfeccionar, fortalecer y consolidar el modelo republicano y
demdcrata. En particular, durante las Ultimas décadas, la presion social ha
provocado avances en reformas que han alentado la pluralidad y un mayor



respeto por los derechos civiles y politicos de la sociedad, que finalmente
hicieron posible la alternancia politica que marcadamente fue precedida de una
serie de reformas substanciales durante los dltimos 25 afios,
independientemente de  que en nuestro sistema politico, su marco legal, asi
como las conductas y la cultura politica que de ellos emanan estan todavia en
un proceso de manifestacion con caracteristicas de sociedades pertenecientes
a paises desarrollados, tales como el equilibrio, la confianza y la credibilidad,
sin detrimento de las particularidades que corresponden a nuestra propia
sociedad.

Hay que reconocer que en algunos campos, como la apertura a la
diversidad politica, el derecho a la informacién y los elementos esenciales de
los procesos electorales, se han operado reformas que hace no muchos afios
hubieran resultado muy complejas, no sélo por la existencia del régimen de
partido con predominio electoral, sino —sobre todo— porque la falta de
capacidad politica para arribar a acuerdos era limitada, pues no se daban las
condiciones para acceder a un pleno equilibrio entre los poderes, pues la
propia composicion y presencia de partidos politicos, derivaba en una nota
dominante respecto al poder ejecutivo en su relacion con el legislativo y el
judicial. En tal sentido, hoy se manifiesta aun una significativa carga de
desconfianza en la capacidad de los actores politicos para impulsar reformas
que sobrepasen su limitado ambito de accion temporal. Esto no es gratuito,
pues desafortunadamente muchos integrantes de la clase politica se han
manifestado insuficientes para despojarse de atavismos y conceptos arcaicos
que les impiden dar paso a la creatividad y a la innovacion. Sin embargo, la
sociedad mexicana esta cada vez mas consciente de estas limitaciones; su
espiritu y conviccion critica se han ampliado enormemente, generando con ello
una creciente presion hacia sus gobernantes y representantes populares, asi
como hacia los Partidos Politicos, para exigir de ellos un resultado mas
eficiente y profesional, un Poder Legislativo que ofrezca propuestas mas
substanciales y establezca compromisos con auténticos intereses sociales, y
un Poder Judicial mas actuante y expedito.

A lo largo de este trabajo se intenta demostrar dos hechos esenciales
para comprender los retos y limitaciones de todo proceso de Reforma del
Estado, y a partir de ello, estar en posibilidad de evaluar objetivamente los
resultados de este nuevo intento.

El primer hecho es que a lo largo de su historia, México ha buscado con
insistencia perfeccionar su sistema de gobierno, desarrollar sus instituciones
democraticas, alcanzar un equilibrio concreto entre los poderes que devenga
en eficiencia y responsabilidades compartidas. Infortunadamente, estos
procesos frecuentemente no comparten temporalidad ni profundidad; sus
efectos se diluyen o pierden efectividad. En gran parte ha sido también
producto de coyunturas politicas concretas y no de acuerdos amplios que
involucren la participacion de actores politicos, econdémicos y sociales
imprescindibles para trasladar a la realidad concreta las reformas del marco
legal.
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En segundo término, es claro que las fronteras dentro de las cuales se
lleva a cabo todo proceso de reforma en un Estado son sumamente elasticas;
por tanto, pueden limitarse a modificar el aparato gubernamental o bien
extenderse a los ambitos econémicos, culturales y sociales, incluso de politica
exterior. Es evidente que en esos casos estariamos en la presencia de un
conjunto de reformas que aspira a redefinir un modelo econémico y social
asociado con nuevas formulas o modalidades de gobierno, y con politicas
publicas de largo alcance.

Lo anterior nos lleva al cuestionamiento fundamental: ;Qué reforma es
la que requiere México? Y de éste se desprenden: ¢Qué alcances son los que
requiere? ¢ Quiénes tienen que participar en su definicion?

Parte de las respuestas a las dos ultimas preguntas se encuentran en la
Ley para la Reforma del Estado, pues apunta cinco temas generales sobre los
gue se pretende abordar la discusion y eventualmente arribar a consensos que
hagan posibles reformas a nuestra Constitucion y a las leyes que de ella
emanen, asimismo, contempla un esquema de representacion de agentes y
actores politicos indispensables para llegar a consensos, y abre un periodo que
defina reglas para una consulta publica donde se espera la participacion de
organizaciones e individuos interesados en proponer iniciativas y en aportar
elementos de discusion y analisis.

La reforma que se supone ideal debe corresponder con las necesidades
de hoy; en concordancia, en un primer capitulo se considerd pertinente realizar
un repaso general aunque breve de las reformas que en su momento marcaron
hitos en lo que se denominé el largo camino del perfeccionamiento juridico e
institucional, término que (aunque positivo) no evitd que se excluyeran del
repaso historico y juridico episodios en los que el camino invirtié su direccién,
aminorando o aumentando su marcha. Este repaso resulta, desde un punto de
vista, esencial para poder entender las formas, estilos y alcance de los
procesos de reforma en la historia de México y tener los elementos necesarios
para identificar las diferencias y similitudes con el proceso que ahora estamos
viviendo.

En el segundo capitulo se introducen conceptos béasicos y referencias
tedricas sobre componentes esenciales del modelo federalista, republicano y
demacratico. Procesos esenciales de los que dispone el aparato estatal para
realizar, legalizar y legitimar sus procesos de reforma y otras definiciones
necesarias para comprender la funcion que en el modelo tienen los tres
poderes, y el marco en el que el federalismo se vuelve un esquema que
armoniza los intereses de un conjunto de entidades soberanas en torno de un
proyecto nacional. En efecto, en este apartado se presenta un analisis de la
estructura de los 6rganos que componen el Supremo Poder de la Federacién, y
se examinan los cambios que ha sufrido cada uno de ellos en su estructura y
facultades, para concluir con una serie de propuestas de reforma a los mismos,
y que hoy por hoy son analizadas en el actual proceso de Reforma del Estado.

Los tres capitulos finales se dedican a tratar igual nUmero de temas que
—por diversos motivos— resultan relevantes en el actual contexto de la
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Reforma del Estado. El primero es la reforma al sistema electoral y
democratico; al respecto, es necesario mencionar que existe coincidencia entre
multiples estudiosos de la politica mexicana, e incluso entre sus actores, en
cuanto al hecho de que los avances que el sistema electoral ha tenido en
México en el pasado reciente, acumulan mas logros que los que se
consiguieron de 1917 a 1982, de manera que hoy la pluralidad politica es una
realidad. De manera rapida se ha instalado entre nosotros la conviccion de que
la alternancia politica es viable y necesaria. Sin embargo, pese a este
indudable avance, el sistema electoral y los componentes esenciales del
sistema de partidos requieren ser revisados a fin de que —entre otras— se
garantice una equidad a toda prueba en las contiendas electorales; se
estrechen los espacios para la discrecionalidad y la diversidad de
interpretaciones del marco juridico, y para que la actividad partidista quede
debidamente reglamentada, para evitar altos costos en su manutencion y el
riesgo de que los partidos sean vistos como lucrativos negocios sostenidos con
recursos del erario federal.

El subsecuente capitulo dedica su discurso a la reforma del régimen
tributario y fiscal; durante los dltimos afios este tema se ha convertido en un
reto que sucesivos gobiernos no han logrado resolver, sin llevar hasta sus
Ultimas consecuencias el debate al respecto. Para todos los paises
desarrollados uno de sus baluartes es el equilibrio entre lo que se recauda y lo
que se gasta. En el caso de nuestro pais, el asunto tiene multiples aristas: no
se trata exclusivamente de un problema de reingenieria tributaria, sino que esta
relacionado con la cultura de la contribucién. Como respuesta a la excesiva
complejidad normativa que rige el sistema tributario y a las secuelas de un
sistema que durante décadas alent6 practicas corruptas, hay una conviccion
muy fragil acerca del compromiso y de la necesidad de que cada persona, en la
medida de sus posibilidades y dado el caracter de sus actividades, contribuya
con la Hacienda Publica.

Por otra parte, este asunto se ha politizado de manera excesiva;
convertido en bandera partidista, es asociado con posiciones ideolégicas que
no admiten que el problema requiere de una solucion técnica. Si bien es
imposible pensar que los contribuyentes aceptaran de buen grado incrementos
a sus contribuciones, hay suficiente madurez para hacerlo si se garantiza
equidad en los mismos, si el ejercicio del gasto es honesto y se destina a fines
gue realmente contribuyan a impulsar el desarrollo nacional.

Lamentablemente, diversos partidos conciben esta reforma como un
asunto que representa la oportunidad para negociar condiciones favorables a
sus intereses o para descalificar todo intento y condenarlo anticipadamente al
fracaso. Este proceso de reforma ha iniciado de manera paralela al de la
Reforma del Estado, en tanto que representa uno de sus mas importantes
contenidos, si bien correra por su propio camino, es indiscutible que del éxito y
de la magnitud de sus alcances dependera, en buena medida, el éxito en otros
ambitos.

El ultimo capitulo hace un recuento extenso de todos los ambitos de los
que la sociedad mexicana esta avida de cambios, mejoras y avances
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concretos. La educacion publica, la promocién de la salud y de la seguridad
social, la modernizacién y renovacion de la actividad agropecuaria, el cuidado
del medio ambiente y la adopcién de politicas encaminadas a impulsar un
desarrollo sustentable, y desde luego, el impacto de todas ellas en una
estrategia general y efectiva de combate a la pobreza, son, a saber, los
ambitos generales en los que se enmarcan diversas iniciativas, proyectos y
reformas que bien podrian incluirse en la Reforma del Estado. Sin embargo,
hay que reconocer que por su amplitud, y por lo especifico que resultan
muchos de sus tépicos, es poco probable que se consideren como parte del
proceso de Reforma que establece la ley, ello a pesar de que el tema de las
garantias sociales es uno de los que se tienen comprometidos.

No obstante, es de esperar que aunque no formen parte del proceso de
Reforma del Estado, sean discutidos y eventualmente presentados al Congreso
para su probable discusion y aprobacion, sobre todo en aquellos casos en los
gue ya hay un terreno avanzado y sélo se requiere tomar decisiones que los
concluyan, como la reforma laboral y la de los sistemas nacionales de
seguridad social, que ya esta en marcha.

Expuesto este marco de referencia, se llega a conclusiones que se
centran en un hecho contundente demostrado histéricamente: México requiere
de una reforma profunda para que su sistema de gobierno en general responda
a las necesidades de un contexto global competitivo y exigente. No obstante,
también debe atender al desarrollo interno y procurar el equilibrio social que
hasta ahora han alcanzado a unos cuantos. El contexto en el que se lleva a
cabo el actual proceso de reforma, alienta esperanzas de que se alcanzaran
buenos resultados debido a su caracter innovador y por los compromisos que
tiene implicitos. No obstante lo anterior, se considera que es necesario ser
realistas para comprender que aquello que requiere reformarse, mejorarse y
adecuarse es demasiado: necesitaremos mucho mas que los resultados del
actual proceso. Lejos de anclarnos en la frustracion, requeriremos seguir
impulsando iniciativas, alentando la participacion amplia de todos los agentes
sociales y politicos.
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Reform of the Mexican State: a political and legal analysis of its recent
evolution

Nowadays, Mexico is involved in wave of several changes. One of these
changes is the reform of the Mexican State, which has already started with a
unique range of opportunities. Thanks to the establishment of the Executive
Commission for Negotiations and Agreements on the Reform of the State, we
have reached a new period in which we look forward to improve the Mexican
State. The different national political forces, have got together in order to plan
the way to develop and achieve a better Mexican State. But that is only possible
through talks and by reaching consensus, which at the end, will lead to solve
the problems and weaknesses of the State, focusing in a promising future for
next generations.

Since the last decades, the Mexican State has made significant progress
improving legal and institutional mechanisms. This is due to the continuous
constitutional reforms that have allowed strengthening and consolidating both,
the republican and democratic model in Mexico. It is quite clear, that in a
democratic regime, there are different evolutionary stages. Thus it important to
identify the needs of each stage. The needs of today's stage are those which
focus on the new design of institutions and the empowerment of the public
sector. Of course, that will bring great benefits to the society and it might satisfy
some of its demands.

Therefore, because the Reform of the Mexican State is such a complex
and interesting topic; this document is presented as an academic reference,
that includes some analysis, comments and suggestions. These ideas will help
to understand the basic concepts to change the Mexican government
mechanisms.

With questions such as: Which reform is the one that Mexico requires?
What things need to change? What things need to be maintained? Which
direction will the reform take? What does it need to cover? How are these
changes going to take place? Who will be the stakeholders of these changes?
We conclude this legal and political analysis based on historiographic topics
from the Executive Commission for Negotiations and Agreements on the
Reform of the State.

It is important to mention that this Commission has its background in the
Reform of the State Bill, approved by all the political forces represented at the
Mexican Congress. This Bill established all the mechanisms and a timeline to
complete the reform, taking into account five important topics for the democratic
development of Mexico. These topics also reflect all the efforts that aspire to
achieve a new political system, with an economic and social scope.

The main objective is indeed to give the reader the principles and
elements to produce an analysis of the recent reform process of the State
mechanisms. This reform is and will certainly be a decisive element in the
present and future of Mexico.
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Introduccién

En el marco de las audiencias publicas denominadas “Gobernabilidad
democratica: ¢,qué reforma?” que organiz6 la Camara de Diputados en 2004,
académicos, politicos, lideres de la opinidon publica y sociedad en general se
dieron cita para analizar y proponer soluciones para mejorar la vida politica del
pais.

En ese entonces se sefiald que el problema de la eficacia de nuestra
democracia atraviesa por la relacion entre los poderes Legislativo y Ejecutivo:
el superavit democratico, producto de la alternancia del Ejecutivo Federal en
2000 se transform@, de una u otra forma, en un déficit de gobernabilidad que
emana de diversas fuentes, de las que se distinguen dos fundamentales: el
régimen constitucional y la cultura politica. El primero entrafia equilibrios que
hacen sumamente dificil que el candidato de una fuerza politica, al ser electo
presidente, se acomparfie de una mayoria de legisladores de su partido en las
camaras del Congreso; mientras que la segunda implica una enorme reticencia
a los entendimientos y la adopcion de acuerdos.

Sobre la mesa de debate se puso una cuestion: ¢como lograr una
actitud distinta en el terreno de la cultura politica? Partiendo de esta pregunta, y
de cara a una nueva discusion en torno de la Reforma del Estado, se expuso
que habia la necesidad de llegar a entendimientos y construir acuerdos
mediante un método. Si bien era cierto que hacia falta liderazgo, eran ain mas
necesarias la metodologia y una agenda viable que partiera del minimo posible
para avanzar hacia campos factibles cuando las primeras acciones dieran
buenos resultados.

En efecto, el problema del método debia de atenderse con puntualidad,
independientemente de otras cuestiones. Como lo habian demostrado las
experiencias pasadas, la generacion de reformas de buen resultado que se
llevaron a cabo desde 1977 debieron mucho a la determinacion de haberse
adoptado un método preciso y adecuado.

Asumir un método para llegar a entendimientos y construir acuerdos,
implicaba pasos y compromisos dirigidos a generar una atmosfera de
entendimiento. Era necesario entonces impulsar un liderazgo colectivo, basado
en la corresponsabilidad de partidos, grupos parlamentarios, sectores sociales
y académicos; en fin, un liderazgo institucional diversificado, con base en su
representatividad y en el sustento social, bajo una conduccion diversificada
pero en armonia, con el objetivo de buscar la construccion de los acuerdos y
los consensos en favor de nuestra democracia politica. En suma, aunque el
debate esencial era el qué, el cdmo marcaba el éxito de esa empresa.

En este orden de ideas, y tras afios de discutir la necesidad de concretar
una reforma al Estado mexicano, parece ser que en breve se concretard. En
noviembre de 2006, el senador Manlio Fabio Beltrones, presidente de la Mesa
Directiva del Senado de la Republica, presentd una iniciativa para crear la Ley
para la Reforma del Estado. Esta ley dispone mecanismos y tiempos precisos
para emprender un cambio de tal magnitud; para ello, se establece la Comision
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Ejecutiva de Negociacion y Construccion de Acuerdos para la Reforma del
Estado, como crisol del liderazgo compartido.

La “Ley Beltrones”, como se le conoce desde entonces, se complementa
con la iniciativa de ley propuesta por el diputado sinaloense Juan Guerra
Ochoa. Ambas dan el marco metodoldgico para conseguir —en un lapso de 12
meses— la Reforma del Estado. Dichas iniciativas representan, en efecto, un
método para llegar a entendimientos, organizar el andlisis y el debate acerca
de cdmo la sociedad concibe un posible Estado mexicano en el siglo xxi.

Se trata de herramientas que permitiran organizar una discusion
nacional en cinco topicos: 1. Régimen de Estado y de Gobierno; 2. Democracia
y Sistema Electoral; 3. Federalismo; 4. Reforma del Poder Judicial; y 5.
Garantias Sociales. Por medio de un método de trabajo que consta de seis
etapas: 1. Presentacion de propuestas; 2. Consulta publica; 3. Negociacion y
construccion de acuerdos; 4. Redaccioén de los proyectos; 5. Aprobacion, firma
y presentacion de iniciativas; y 6. Proceso legislativo. Es asi como la Comision
Ejecutiva de Negociacion y Construccion de Acuerdos para la Reforma del
Estado tendra un plazo de un afio para presentar resultados concretos:
iniciativas de ley que permitan la transformacién del Estado mexicano. De tal
suerte, la voluntad politica, el consenso y el didlogo permitirdn la modernizacion
gubernamental del pais.

Ahora bien, el tema que se tratara aqui no se adentra en las discusiones,
tan frecuentes dentro de los circulos politicos y académicos, respecto a la
naturaleza del Estado y la de sus elementos. Por el contrario, el propdsito
esencial de este trabajo es hacer una breve consideracion acerca de la
evolucion reciente y las perspectivas de la reforma del Estado desde la vision
del derecho y la politica, sobre todo ahora que gracias al consenso logrado en
las camaras legislativas se ha aprobado una ley que establece condiciones y
requerimientos minimos para avanzar decididamente en este proceso; sin
olvidar que la historia contemporanea de México bien puede entenderse como
un esfuerzo constante por perfeccionar lo que, en el mas amplio sentido del
término, podemos denominar la organizacion estatal. El pais solo ha tenido tres
constituciones. En estricto rigor, cada una cuenta en su haber con un proceso
propio de reformas incesantes encaminadas —en algunos casos— a satisfacer
intereses y visiones sectarias e individuales; no obstante, en la mayoria de los
casos su intencion es mejorar, perfeccionar y precisar el marco constitucional
que permita tener un Gobierno, una organizacion politica, un proceso legislativo
y una administracion de justicia mas adecuadas a los intereses generales.

No hay duda de que los grandes y fuertes cimientos sobre los que se
sostiene actualmente nuestra patria son producto de largos afos de
perfeccionamiento juridico e institucional. Por esta razdon parece inexacto
hablar de la necesidad de una “Reforma del Estado”, cuando nuestra
maquinaria estatal ha vivido un constante “estado de reformas”. No obstante, lo
que se busca ahora es una reforma profunda e integral que logre modernizar la
estructura gubernamental, y con ello hacerla mas eficaz en el cumplimiento de
sus obligaciones con la sociedad.
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No hay duda: el México de hoy ha cambiado inusitadamente. Ademas,
los procesos de cambio en el orbe han sido aun mas intensos. De ahi que el
actual proceso de reforma del Estado deba ser exhaustivo, pero sobre todo
incluyente, integral y efectivo.

Reconocemos que el tratamiento de los temas aqui presentados es
breve; sin embargo, cuando se intenta cambiar algo no puede anticiparse y
definirse todas las soluciones a todos los problemas. De ahi que las
referencias, comentarios y sugerencias contenidas en el presente trabajo
aspiran a ser un punto de partida para desarrollar los aspectos que en el marco
de la actual reforma del Estado son basicos para transformar la maquinaria
gubernamental.
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Capitulo |

Reforma del Estado: el largo camino del
perfeccionamiento juridico e institucional

“...construyamos lo que tengamos que construir partiendo de los firmes
cimientos con que ya contamos, de los altos y so6lidos muros que se han
levantado; sobre eso, edifiquemos, no nos dediquemos a destruir lo

gue puede sustentar el gran edificio de la colectividad mexicana.”

Jesus Reyes Heroles

Consideracion introductoria

Con el paso del tiempo nuestro pais ha madurado. Como la buena vid, los
mexicanos hemos aprendido a capitalizar bien —aunque no en todas las
ocasiones— las experiencias, el legado y los grandes pilares que sostienen hoy
al Estado mexicano. Sin temor a presentar estas lineas como un discurso
apologético e institucionalizado, nadie puede negar que es imposible entender
al México de hoy sin la mirada al México de ayer: el examen de las positivas
acciones, pero también la critica a los errores de los hombres y mujeres que
buscaron crear las condiciones minimas y necesarias para el fortalecimiento
del México del presente.

Prueba de ello es que el Estado que se forjé con la Constitucion de 1917
es muy distinto al que tenemos hoy, como consecuencia de las cuatrocientas
cuarenta y seis reformas que ha experimentado nuestra Carta Magna mediante
la accién del Constituyente Permanente, aunque en esencia siga siendo la
misma. Por ello se sefiala que “las reformas al Estado sean concebidas como
procesos inducidos desde la estructura del poder a fin de asegurar su
supervivencia y su funcionalidad ante los incesantes cambios econdmicos,

politicos y sociales del pais™.

Asi pues, hablar de la Reforma del Estado es hablar de un proceso
inacabado en el que de manera constante se busca el mejoramiento y
redimensionamiento de la maquinaria del Estado y de sus 6rganos de gobierno.
Y aunque es dificil definirla, podemos sefialar con total certeza que posee un
objetivo: que sus contenidos de fondo y forma satisfagan de manera eficaz las
demandas de nuestra sociedad.

Como indica Alfredo Lugo Figueroa: “el concepto de reforma del Estado
es muy extenso, ya que incluye gran cantidad de temas que pertenecen a los
ambitos de politica econdémica, politica social, administracion publica, politica
electoral, naturaleza del Estado. Siendo pues un concepto tan vasto termina
por perder su significado, por lo que desde las distintas disciplinas se intenta
precisar su significado acotandolo a campos mas definidos™?.

! Cfr. Alfredo Lugo Figueroa; “Reforma del Estado” en http://www.tuobra.unam.mx/, consultado el
domingo 18 de marzo de 2007, 15:08 hrs.
2 Véase supra.
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En este sentido, y como es frecuente al inicio de una nueva
administracion publica federal, se abren las puertas al planteamiento de nuevos
horizontes y metas en la consecucion del perfeccionamiento del Estado
mexicano. De ahi que al inicio de la presidencia de Felipe Calderdon se haya
puesto en la mesa de discusion la posibilidad y los alcances de una auténtica y
profunda reforma del Estado.

Evidentemente este tema ha suscitado el debate entre dos posturas: una
que va desde la perspectiva “totalizadora”, en la que se busca un sentido
“integral”, “total”, “finito” y de “tajo” en la reforma del Estado, considerando a
éste ultimo como caduco e inoperante, y buscando incluso la instalacion de un
nuevo Congreso Constituyente; y otra —la “mesurada’— que busca el cambio
y la mejoria solamente en algunos aspectos, postura de la cual estamos mas
convencidos, conscientes de lo que don Jesus Reyes Heroles expresd en su
momento:“...construyamos lo que tengamos que construir partiendo de los
firmes cimientos con que ya contamos, de los altos y sélidos muros que se han
levantado; sobre eso, edifiquemos, no nos dediqguemos a destruir lo que puede
sustentar el gran edificio de la colectividad mexicana™. No hay duda de que es
necesario hacer criticas a la estructura del poder, pero en este mismo animo se
debe reconocer lo que se ha hecho bien. Esta ultima postura no es artificial,
encuentra su sostén en la experiencia histérica que mediante el marco juridico-
politico e institucional se expresa en las sustanciales reformas que han
cambiado el ser y el rumbo del Estado mexicano, sobre todo en el &mbito de
las estructuras de poder y la maquinaria estatal.

En un afan por sintetizar, en el presente capitulo se presentaran y
analizaran en su justa dimensiéon las reformas a los érganos del Estado y
algunos otros aspectos del ente estatal, de manera que nos sea posible afirmar
que en nuestro pais se ha vivido un largo camino de perfeccionamiento juridico
e institucional, que ha permitido arribar al siglo xxi sin la eclosién de un
movimiento popular que afecte la estabilidad del Estado en todos sus ambitos.

No quisiera hacer el analisis de estas reformas sin dejar en claro una
premisa que todo conocedor de la cosa publica debe de tener en cuenta: no
toda reforma constitucional implica propiamente una reforma del Estado; sin
embargo, toda reforma del Estado si entrafia la necesidad de una reforma
constitucional. Finalmente, para poder entrar al tema que nos ocupa es
necesario tener en cuenta que la Reforma del Estado no es un esfuerzo
colectivo que se hace de una vez y para siempre; el verdadero ejercicio
reformista implica que los cambios sean oportunos, a la altura del contexto y
las necesidades de la sociedad. Es por ello que la reforma del Estado es un
tema que avanza sin llegar por completo, dada la dinamica de la realidad
social.

Sin mas que decir, entremos de lleno al examen de este “estado de
reformas” que ha vivido la maquinaria estatal de nuestro pais en los ultimos
noventa afios. Me he propuesto abordar esta tematica reformista con base en
el estudio historiografico en cuatro topicos: las reformas trascendentales

3 Jestis Reyes Heroles, Discursos politicos 1972-1975(punto), Comision Nacional de Ideologia del CEN,
PRI, México, 1990, pp. 41 y 51.
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hechas a la materia Electoral, al poder Legislativo, al Ejecutivo y Judicial. Y es
gue sin duda, el status reformista alcanzado con los cambios y reacomodos
hechos a estos tenores, nos permite hablar propiamente de verdaderas
reformas en la estructura del poder en México y, por tanto, de verdaderas
reformas de Estado.

1. Estado de reformas en materia electoral (1920-2007)
1.1. Del mando militar al civilismo nacional

Es evidente que una de las materias sujeta a cambios radicales en su
legislacién a lo largo de todo el siglo xx fue la electoral. Incuestionablemente,
por el tamafio de sus implicaciones y repercusiones en la vida nacional, ese
hecho nos permite decir que ha sido pieza fundamental de la reforma del
Estado. No es casualidad que tras el conflicto postelectoral de 2006, la
denominada “Ley Beltrones” considere elemental una reforma al sistema
electoral, dentro de la metodologia especifica que propone para poner en
marcha la reforma del Estado.

Ahora bien, es claro que a partir del movimiento revolucionario de 1910,
en nuestro pais se ha confeccionado un sistema democratico mads o menos
estructurado, sobre todo gracias a las instituciones y aun mas a los partidos
politicos.

Nuestro analisis parte desde 1946, ya que es precisamente en ese afio
cuando por primera vez se establece constitucionalmente que la
responsabilidad de las elecciones en Meéxico recaera en un organismo
encargado de preparar y vigilar los comicios electorales. A partir del estudio de
ese suceso, es decir, de la evolucion, estructuracion y fortalecimiento del
sistema electoral mexicano, hemos de entender el actual entramado juridico e
institucional que engloba la cuestidbn electoral. Desde luego, de ello
entenderemos también la dinamica de la politica nacional y los juegos de poder
entre los partidos.

1.2. 1946: inicio de una estructura electoral de partido

Sin duda alguna, el gobierno del general Manuel Avila Camacho (1940-1946)
marcO el inicio de una nueva etapa histérica en nuestro pais. Un ciclo que
contrastd el paso del México revolucionario al contemporaneo, distinguido por
el civilismo y el inicio de la participacion democratica del pueblo mexicano. Si
bien es cierto que durante el régimen del general Plutarco Elias Calles la
nacion inaugurd el sendero de la institucionalidad en todos los sentidos, fue
precisamente en la década de los afios cuarenta cuando la estructura electoral
comenzo a tomar la forma de una estructura ad hoc a un solo partido.

Entender el paso del gobierno militar al denominado civilista es el mejor
avance que nuestra nacion pudo emprender; cabe destacar que desde el
México independiente las riendas del pais fueron principalmente guiadas por
militares. Ahora bien, es precisamente con don Manuel Avila Camacho cuando
la supeditacion del gobierno al sector militar cerré su ciclo. Si bien ya se
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perfilaba desde el cardenismo, el verdadero “cambio de la politica de las armas
por las armas de la politica™, se concret6 con la Ley electoral de 1946. Ya el
mismo general expresé en su momento con toda claridad el nuevo rumbo de la
politica nacional: “Todo intento de penetrar la politica en el recinto de los
cuarteles es restar una garantia a la vida civica”.

En este mismo sentido, don Miguel Osorio Marban sefiala:

El presidente Avila Camacho culminé su gobierno con dos interpretaciones
populares que se tradujeron en actos concretos que no pueden soslayarse.
El primero, tal y como lo habia expresado en su campafia politica, el
prohibir a los militares dedicarse a actividades de tipo electoral. El segundo
fue el encabezar al grupo de mexicanos que decidieron que en nuestro
pais debia terminar institucionalmente la etapa del caudilismo o de los
militares en el poder, e iniciarse plenamente la época del civilismo
entregando la maxima responsabilidad a un hombre totalmente desligado
del Ejercito.5

Fue el general Manuel Avila Camacho quien cimentd el nuevo sistema
electoral del México contemporaneo con la confeccion de la Ley Federal
Electoral (LFE) hacia el final de su periodo presidencial. En diciembre de 1944,
el Ejecutivo federal envid al Congreso de la Union la iniciativa de ley que
respondia a la renovacion del sistema electoral mexicano; en ella se proyectd
una reforma normativa que regulara las actividades politicas, los Partidos
Politicos y el sistema electoral de vigilancia heredado de la Revolucion, pues
las condiciones del pais entonces hacian que la Ley Electoral de 1918 fuera
completamente inoperante®.

Un mes después, el Congreso General expidid (mediante el decreto
publicado en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 7 de enero de 1945 la
Ley Federal Electoral (LFE), la cual establecioé por primera vez en nuestro pais
la existencia de los organismos electorales encargados de la vigilancia y
operacion de los procedimientos electivos en toda la Republica. Con ella se
cred la Comision Federal de Vigilancia Electoral (CFVve), de la cual dependian
las comisiones locales electorales en cada entidad federativa, y cuya funcién
era la preparacion, desarrollo y vigilancia del proceso electoral en sus
respectiva;s entidades, los comités electorales distritales y las mesas directivas
de casilla’.

Ahora bien, es precisamente la crve el organismo electoral que llevé a
cabo la funcibn mas importante y renovadora en las votaciones nacionales, y
por tanto en la vida politica del México contemporaneo, ya que fue el primer
organismo federal con jurisdiccion nacional responsable de los comicios en
México.

* Karla Séenz Lépez, Sistema Electoral Mexicano, Trillas, México, 2003, p. 17.

> Miguel Osorio Marban, Presidentes de México y dirigentes del partido, Hersa, Secretaria de
Informacién y propaganda del CEN, PRI, México, 1993, p. 192.

® Cfr. Karla Saenz Ldpez, op. cit., p. 18.

" Flavio Galvan Rivera, Derecho procesal electoral mexicano, McGraw-Hill, México, 1997, p. 4.
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De igual forma, esta ley estipulé la creacion del Consejo del Padron
Electoral, cuya funcion era dividir territorialmente al pais en distritos, formar el
padrén y las listas electorales; ese organismo dependio de la CFVE, férmula que
opera actualmente en el sistema electoral mexicano, pues el Registro Federal
de Electores (RFE) depende del Instituto Federal Electoral (IFE).

Al respecto Clara Jusidman, ex directora ejecutiva del RFE, asegura:

Durante la mayor parte de la vida del México independiente, al igual
que el resto de la organizacion de los procesos electorales, la
elaboracion de los padrones o listados de electores era una labor
ampliamente descentralizada, y no fue sino hasta 1946, cuando por

primera vez se establecié en México una autoridad electoral central,

responsable de organizar y vigilar la realizacion de las elecciones”.®

Esta ley dispuso que fuera responsabilidad del Estado y de los ciudadanos por
igual, la vigilancia y el desarrollo de los comicios electorales®, razén por la cual
la crVvE fue integrada de manera tripartita con dos representantes del Poder
Ejecutivo Federal, responsabilidad que recayo6 en el Secretario de Gobernacion
y un miembro del gabinete presidencial; por dos miembros més del Congreso
General, un diputado y un senador; y la de los partidos politicos, por dos
ciudadanos nombrados en comun acuerdo por las organizaciones politicas;
todo esto, acorde con lo estipulado en el articulo séptimo de la ley en comento.

En la opinion de Francisco J. de Andrea Sanchez, la LFE marcé el comienzo
de una nueva época en la concepcion juridica de los partidos politicos en
México, ya que establecid una reglamentacion para éstos, que implicaba
requisitos para su formacion, causas de cancelacion, la definicion juridica y
funciones primordiales para la vida politica del pais.

Asi, el articulo 22 de la LFe disponia que: “los partidos politicos son
asociaciones constituidas conforme a esta ley, por ciudadanos mexicanos en
pleno ejercicio de sus derechos civicos, para fines electorales y orientacion
politica™®. Los partidos legalmente registrados ante la Secretaria de
Gobernacion eran los unicos capacitados para participar en las elecciones
federales. Para ello, en el articulo 24 de la ley en comento se estipulaban los
requisitos para la formacién de un partido politico, tales como:

1) contar con un numero de asociados no menor de 30,000 en toda la
Republica, siempre que cuente con 1000 afiliados por entidad, y por lo
menos en dos terceras partes de éstas;

8 Clara Jusidman, “El Padrén electoral en el camino de la democracia” en Patricia Galeana (compl.), El
camino de la democracia en México, editado por el Archivo General de la Nacién, México, 1998, p. 254.
Si se quiere ahondar al respecto, véase: Eduardo Castellanos Hernandez, Formas de gobierno y sistemas
electorales en México: 1912-1994, editado por el Centro de Investigacion Cientifica Jorge L. Tamayo, A.
C., México, 1996, p. 137.

% Flavio Galvan Rivera, op. cit., p. 5.

19 Francisco J. Andrea Sanchez, et al., La renovacion politica y el sistema electoral mexicano, Porria,
Meéxico, 1987, p. 88.
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2) manifestar su independencia de organizaciones internacionales vy
partidos extranjeros™’;

3) contar en su organizacion con Asamblea Nacional, Comité Ejecutivo
Nacional y Comités Directivos;

4) obligarse a actuar pacificamente;

5) formular su programa politico y contar con estatutos; y

6) sostener publicaciones periddicas propias.

Javier Lopez Moreno asegura que, al establecer el registro de los partidos
politicos, la LFE de 1946 permitid que el “sistema mexicano encontrara un
desarrollo pacifico, institucional y prolongado” y “fueron desterrados el
aventurismo y la organizacion precipitada y de dltima hora”. En nuestro pais se
estimulé el desarrollo y la consolidacion de partidos politicos, mas
estructurados, y por tanto de un “verdadero régimen de partidos politicos
nacionales™2. En cuanto a la calificacion electoral, en el caso de los diputados
y el Presidente de la Republica, quedé a cargo de la misma Camara de
Diputados con la llamada “autocalificacion”; en cuanto a los Senadores, éstos
se ocuparon de la propia.

La LFE marco el inicio de una etapa institucional en el sistema electoral
mexicano, no soélo porque estructuré un sistema de partidos politicos
nacionales, sino que establecid “el patron legislativo y la estructura de todas las
disposiciones en materia electoral hasta la ley de 1973"*3. Con ello se consigui6
la estabilidad politica del pais, ademas de la consolidacibn del Partido
Revolucionario Institucional (PRI) en el poder.

De acuerdo con Jacqueline Peschard™, la LFe se caracterizé por: 1) el
control centralizado del gobierno sobre la organizacion, el cémputo y la
calificacion de los comicios (debido a la presencia privilegiada del gobierno en
los 6rganos electorales); 2) el ingreso restringido de los partidos politicos a la
arena electoral (debido a los enormes requisitos que se necesitaban para
acceder al registro y a la discrecionalidad de la Secretaria de Gobernacion
para otorgarlo o retirarlo), y 3) el método de escrutinio mayoritario y la
autocalificacion (pues no daba cabida a las minorias y se sancionaba a si
mismo)™>. A pesar de ello, la LFE también hizo aportaciones en cuanto a
reglamentacion electoral, tales como:

1) el reconocimiento de la personalidad juridica de cada uno de los
partidos.

11 Esta disposicion debe de tomarse en cuenta con respecto al contexto internacional, ya que la LFE fue
concebida una vez finalizada la Segunda Guerra Mundial y comenzada la denominada Guerra Fria. La
fraccién Il se dirigia principalmente a organizaciones con conexiones internacionales tales como el
Partido Comunista Mexicano, que si bien obtuvo su registro en mayo de 1946, lo perdid tres afios después
(en febrero de 1949) por sus relaciones con organizaciones extranjeras.

12 Javier Lépez Moreno, La reforma politica en México, Centro de Documentacién Politica A. C.,
México, 1979, p. 64 y 65, véase en supra, p. 88.

13 Francisco J. Andrea Sanchez, op. cit., p. 94.

4 Jacqueline Peschard, “El fin del sistema de partido hegeménico”, en Revista Mexicana de Sociologia,
Meéxico, abril-junio de 1993, p.10

> Tdem.
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2) la reglamentacion de la existencia y funcionamiento de los mismos para
convertirlos en instrumentos para el progreso democratico del pais.

3) la organizacion del proceso electoral dando la participacion a los
partidos politicos.

4) sentar las bases de un Padron Electoral como elemento fundamental
para toda eleccién limpia y democréatica.®

1.3. Reformas electorales de innovacién democréatica
1.3.1. Ley Electoral Federal de 1951

Durante la presidencia del licenciado Miguel Aleman Valdés sucedié un cambio
en la vida politica nacional, y con él, una nueva legislacion electoral aprobada
por el Poder Legislativo y publicada en el DOF el 4 de diciembre de 1951. Con
la Ley Electoral Federal (LEF) se abrog6 la del 7 de enero de 1946"".

Sin bien la LEF conservo la estructura de su antecesora, pues incluia a
los partidos politicos en la responsabilidad, vigilancia y desarrollo de los
procesos electorales de manera tripartita; “modific6 mediante algunas reformas
importantes la estructura, integracion y denominacion de los organismos
electorales™®.

Asi, la crvE cambié de nombre a Comisién Federal Electoral (CFE),
integrada por el Secretario de Gobernacion, dos legisladores federales (uno por
cada Camara) y tres comisionados designados por los partidos politicos, como
se establecio en el articulo noveno de la nueva LEF.

La innovacién de esta nueva reglamentacion electoral fue haber
reducido de dos a uno los representantes del Ejecutivo Federal en la crv, y
aumentado de dos a tres la representacion de los partidos politicos; sin
embargo, el Secretario de Gobernacién era quien presidia la Comision.

Ilgual que en la legislacion de 1946, de la crFe dependian las comisiones
locales electorales, comités distritales electorales, mesas directivas de casillas
y el Registro Nacional de Electores (RNE), cuyo director era nombrado por el
presidente de la Republica, como ocurria con el de la CFE.

Con respecto al RNE, la LEF establecia —en su articulo 45— que era “una
institucién de servicio publico de funcién permanente, encargada de mantener
al corriente el registro de los ciudadanos, de expedir las credenciales de
electores y de formar, publicar y proporcionar a los organismos electorales el
padrén electoral”®®. De tal forma, a éste se le otorgd la naturaleza juridica de un
organismo electoral, con lo cual se le concedi6 autonomia administrativa; no

10 Karla Saenz Lopez, op. cit., p. 25.

7 véase Flavio Galvén Rivera, op cit., p. 6.

18 Cfr. Francisco J. Andrea Sanchez, op. cit., pp. 94-97.
% Flavio Galvan Rivera, op. Cit.
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obstante, qued6 sometido a las normas y medidas que en su oportunidad
emitiera la cre®°.

En materia de partidos politicos, la LEF llevé a cabo modificaciones en
cuanto a su definicion juridica, a los requisitos para la obtencion de registro, a
la obligacion de sostener centros de cultura civica para sus miembros y a
establecer las causas de cancelacién de registro.

En su articulo 51 establecié que los partidos politicos registrados eran
auxiliares de los organismos electorales y compartian con ellos la
responsabilidad del cumplimiento de los preceptos constitucionales en materia
electoral. Por tal razdn, es a partir de este momento que el Estado reconoce la
participacion de los partidos politicos en actividades propiamente publicas,
mediante un sistema electoral de “naturaleza mixta juridica”.

En cuanto a la obtencién del registro, era acreditada como partido
politico ante la Secretaria de Gobernacion aquella organizacion que cumpliera
con los requerimientos sefialados en los articulos 29, 30 y 31, a saber: 1)
contar con treinta mil asociados, debiendo acompafar listas de nombres,
domicilios y demas datos generales de todos y cada uno de sus asociados, 2)
la celebracion en por lo menos dos terceras partes de las entidades de la
Republica, de una asamblea en presencia de un notario o funcionario que haga
las veces, y 3) que en dichas asambleas se designaran delegados para la
reunion general constitutiva del partido y que la declaracién de principios,
programa y estatutos fueran protocolarizadas ante un notario después de ser
aprobados en las asambleas parciales generales. Como podemos observar, la
arena politico nacional se cerr6 mas aun, pues los requisitos en esta legislaciéon
eran mas dificiles de acreditar.

Finalmente, en lo que respecta al cOmputo y escrutinio electoral, estas
acciones fueron encargadas a la mesa directiva de casilla, con la participacion
de los partidos politicos, ademas de la intervencion en el computo electoral de
los comités distritales y las comisiones locales.

1.3.2. El voto femenino: innovacién federal

Adolfo Ruiz Cortines, como Presidente de la Republica, impuls6é importantes
iniciativas de ley, entre las que destacan las reformas a los articulos 34 y 115
constitucionales, que reconocieron la plenitud de los derechos politicos de la
mujer mexicana, tanto activos como pasivos?".

Asi, el Ejecutivo Federal, acorde a los articulos 71 y 135 de nuestra
Carta Magna, envio al constituyente permanente la iniciativa que —tras ser
aprobada el 17 de octubre de 1953— se publico en el DOF. Con esta reforma
se extendieron los derechos politicos de la mujer en el dmbito nacional.
Recordemos que el 12 de febrero de 1947, el licenciado Miguel Aleman Valdés

20 Karla Séenz Lopez, op. Cit., p. 27.
2 Miguel Osorio Marban, op. cit., p. 233.
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habia reconocido mediante una reforma constitucional al articulo 115, el voto
de la mujer pero exclusivamente para efectos en las elecciones municipales?.

Con este cambio, el articulo 34 constitucional establecié que: “Son
electores los mexicanos mayores de 18 afios si son casados, y de 21 aun
cuando no lo sean, que estan en goce de sus derechos politicos y que se
hayan inscrito en el Registro Nacional de Electores”.

Es necesario sefalar que si bien es trascendental dicha reforma, ésta ya
venia gestandose desde el periodo presidencial del general Cardenas, pero
quedo en espera, en lo que actualmente denominan los legisladores como la
“congeladora legislativa”.

1.3.3. Los Partidos Politicos y el sistema de minorias

En 1963, el presidente de la Republica, Adolfo Lépez Mateos, elevo a rango
constitucional la figura de los Partidos Politicos en nuestro pais, mediante una
reforma constitucional en la que se establecio el sistema de los “diputados de
partido” y con ellos, el sistema mixto de representacion politica.

Esta reforma constitucional respondié a un contexto en el que el partido
en el poder, habria de crear nuevos espacios de representacion para la
oposicion, en especial en el Congreso de la Union. Con ello, se introdujo en el
sistema electoral un elemento de compensacion para las minorias, que implicé
la asignacion diferenciada de espacios de representacion para los partidos
minoritarios, con lo cual éstos se vieron beneficiados, pero a la vez congelados.

Basta echar un vistazo al panorama politico mexicano de los afios
sesenta y setenta, cuando el Revolucionario Institucional mantenia un poder
claro mientras que la oposicidén, encabezada por el Partido Accion Nacional
(PAN), el Partido Popular Socialista (Pps) y el Partido Auténtico de la Revolucion
Mexicana (PARM), era relativa, era evidente que los partidos politicos
minoritarios.
tenian un acceso dificil al Congreso de la Unién. Por ello, durante esos afios
se evidenci6 una crisis en el sistema de partidos en México; en concatenacion
con las estadisticas electorales, se demostré el problema de la poca oposicion,
pues para la renovacion de la Camara de Diputados en 1955, el PAN obtuvo
sélo seis curules, el Pps dos y el PARM ninguna; mientras que para los comicios
electorales de 1958, el PAN obtuvo cinco curules, y el PPS y PARM obtuvieron
una, respectivamente. De acuerdo con Andrea Sanchez, al hacer un balance,
durante un periodo de diez afios la oposicidn obtuvo sélo veinte curules,
mientras que el PRI un total de 483%.

Asi, la reforma politico-electoral, publicada en el DOF el 22 de julio de
1963, fue de gran trascendencia para la oposicion, que la aproveché para
elevar la “competitividad” y equidad en los comicios electorales, cuestion que
incrementaria su representacion en el Congreso General. Se evitd asi una
mayor crisis politica que habria implicado mayores consecuencias de tipo

22 \/éase, Francisco J. Andrea Sanchez, op. cit., pp. 96-97.
23 Véase “Compendio estadistico”, en supra, pp. 200-216.
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social y para la legitimacion del partido en el poder. De ahi que Adolfo Lopez
Mateos haya dicho que esta reforma “canalizé las fuerzas politicas de las
minorias para que actuaran de forma organizada, y no en forma aislada y

dispersa, pudiendo asi proyectarse en la vida politica del pais”*.

Es también en el afio de 1963 cuando, por decreto presidencial se
introdujo una innovacion en cuanto a los Partidos Politicos: la figura de la
“exenciodn fiscal”. De acuerdo con la reforma del 28 de diciembre de aquel afio,
se establecio que los Partidos Politicos estarian exentos del pago de impuestos
como los que gravaban el timbre postal, los relacionados con rifas o sorteos y
festivales, y aquellos originados por la renta que causara la venta de los
impresos del partido. En suma, la importancia de esta reforma radica en que
constituyo la primera disposicion electoral que establece un tipo de ayuda
econdmica a los partidos politicos, que en posteriores legislaciones se
ampliaria. Ademas, dispuso que la representacion de la minoria se efectuara
cuando el partido obtuviera 2.5% de la votacion nacional, ya que al conseguirla
los partidos tendrian el derecho a acreditar cinco diputados y uno mas, hasta
un maximo de 20 por cada medio por ciento de votos obtenidos. De igual
manera, si un partido politico alcanzaba la mayoria en 20 o mas distritos
electorales no tendria derecho a que se le reconociesen diputados de partido.
Al respecto, el ex presidente Miguel de la Madrid (1982-1988) asegura que
esas reformas “...constituyen la medida méas seria y trascendente que se ha
adoptado en Meéxico en materia de instituciones politicas desde la
consolidacion de la prohibicion constitucional absoluta para la reeleccion del

presidente de la Republica™®.

1.3.4. Las reformas electorales de los afios setenta y el nuevo contexto
politico-social

Los movimientos estudiantiles de finales de los sesentas marcaron un punto de
inflexion en la historia mundial; si bien es cierto que comenzaron en el “viejo
continente” con las revueltas de Alemania en 1967 o el llamado “mayo caliente”
de 1968 en Paris, alcanzaron una expansion ideologica-conflictiva en el mundo.

Asi, los joévenes mexicanos fueron influenciados por esta oleada
ideologica y se pronunciaron en contra del presidente de la Republica, Gustavo
Diaz Ordaz y el imperialismo. A pesar de que los estudiantes demostraron su
gran capacidad de movilizacién y protesta, el movimiento juvenil en nuestro
pais fue interrumpido la tarde del 2 de octubre en la Plaza de las Tres Culturas.
Este funesto acontecimiento tuvo efectos méas profundos de los que se
plasmaron en los titulares de noticias de entonces.?®

Las demandas estudiantiles de 1968, y la nueva participacion politica de
los jévenes mexicanos, propiciaron que hacia finales de su gobierno el

24 Cfr. Karla Saenz Ldpez, op. cit., p. 29.

% Miguel de la Madrid Hurtado, “Reforma a la Constitucién Federal en materia de representacion”, en
Revista de Derecho de México, México, nim. 50, 1963, p. 356.

%6 Cfr. Miralba Pastor, Historia Universal, Santillana, México, 2003, p. 281.
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licenciado Gustavo Diaz Ordaz emprendiera una reforma constitucional,
fechada el 22 de diciembre de 1969. Mediante dicha iniciativa se reducia la
edad de 21 a 18 afios para que los mexicanos no casados gozaran plenamente
de la ciudadania.

Asimismo, a finales de 1969 se establecio el registro para los candidatos
a diputados y senadores mediante férmulas, quedando integradas por un
candidato propietario y un suplente. Hoy por hoy, el sistema electoral mexicano
(en los articulos 51 y 57 constitucionales) exige la misma formula para efecto
de eleccion de diputados y senadores.

Para 1972, por iniciativa del presidente Luis Echeverria Alvarez, se
publicaron en el DOF las reformas constitucionales mencionadas, por las
cuales se redujo la edad para el ejercicio de los derechos politicos pasivos. Asi,
el 14 de febrero de 1972 se reformaron los articulos 55, fraccion Il, y 58
constitucionales, disminuyendo de 25 a 21 afios la edad minima requerida para
postularse como diputados; en lo que respecta a los senadores, se redujo de
35 a 30 afios cumplidos al dia de la eleccién®’. En este mismo afio, a iniciativa
del presidente Echeverria, se modificé el porcentaje requerido para los partidos
politicos en cuanto a la designacion de los denominados “diputados de partido”,
pasando de

2.5% a 1.5% la votacién nacional necesaria para su asignacién; con ello se
fortalecié a los partidos de oposicidn, ya que se les otorgd mayor oportunidad
de participar en el Legislativo federal.

1.3.5. Reforma Electoral de 1973

El Congreso de la Unién, mediante un decreto publicado en el DOF el 5 de
enero de 1973, confecciond una nueva Ley Electoral que abrogo la de 1951. En
ella, se seguian las tendencias de las leyes electorales anteriores, sin embargo,
ésta fue de avanzada, puesto que redefinié el sistema politico electoral, sobre
todo en lo que respecta a los organismos electorales y a los Partidos Politicos.
Dicha ley se nutrio “con todos los adelantos y aciertos de sus antecesoras, fue
elaborada con superior técnica juridica y mas depurada sistematizaciéon"?®. De
acuerdo con su articulo tercero, tanto el Estado como los ciudadanos y los
Partidos Politicos asumieron su corresponsabilidad en la preparacion, vigilancia
y desarrollo del proceso electoral®®.

" Ibidem, p.71.
?8 Javier L6pez Moreno, op. cit., pp. 72-73.
2% \Véase en Flavio Galvan Rivera, op. cit., p. 7.
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Ahora bien, en cuanto a los Partidos Politicos, esta ley regulo
escrupulosamente su concepto, agregando los de educacién civica y
orientacion politica. Ademas, se estipularon minuciosamente los requisitos de
sSu constitucion y registro; sus derechos y obligaciones; prerrogativas y
propaganda electoral. También se les reconocidé su participacion en la
formacién de la voluntad politica del pueblo mexicano, y se les permitié tener
un comisionado en la CFE. Asimismo, se ampliaron sus prerrogativas en materia
de franquicias postales y telegréaficas, y se les otorgaron espacios en los
medios de comunicacién masiva en tiempos de campafia®.

En lo referente al RNE, esta ley consagro su autonomia administrativa asi
como la obligatoriedad de proporcionar a lo partidos politicos las listas
nominales de electores y la facultad de elaborar estadisticas electorales. Hoy
por hoy, el RNE sigue siendo reconocido como una “Institucion de funcién
permanente, [...] encargada de efectuar, clasificar y mantener actualizada la
inscripcion de los ciudadanos en el padrén electoral™!. Al mismo tiempo, la
referida ley establecio la division seccional como la demarcacion territorial en la
que se dividen los distritos electorales; con base en ésta organizacion se
formulaban las listas electorales.

A pesar de los avances antes sefialados, es hasta el afio de 1977
cuando el Congreso de la Unidn logra la elaboracién de un sistema electoral
mas competitivo mediante la Ley Federal de Organizaciones Politicas y
Procesos Electorales (LOPPE).

1.4. Reforma politico-electoral de 1977

A lo largo de varias décadas de analisis histérico-juridico, hemos podido
comprobar como es que el sistema electoral mexicano se ha confeccionado y
ha evolucionado de manera cualitativa, administracion tras administracion. Bajo
esta dialéctica de constante mejoramiento, la reforma politico-electoral de 1977
marcO de manera importante la actitud renovadora del sistema electoral. Esa
reforma no fue sélo “un acto, ni un momento, sino todo un proceso...”*? que
logré configurar un modelo democratico, vigente aun. Ahora bien, a pesar que
la reforma de 1977 sentd las bases de una verdadera representatividad
nacional, aun faltaba mucho qué hacer al respecto.

1.4.1. Lareforma, el contexto y sus alcances

En 1976, los partidos politicos de oposicion se encontraban en franca
decadencia y experimentaban fracturas importantes. El doctor Jorge Carpizo
denomina a esta situacion anemia oposicionista, que —aunada a la grave crisis
econdmica desatada en agosto de ese mismo afio— motivaria la Reforma
politica de 1977,

%0 Cfr. F.J. Andrea Sanchez, op. cit., pp. 104-105.

%! Flavio Galvan Rivera, Op. cit

%2 José Lépez Portillo, Reforma politica, Secretaria de Programacion y Presupuesto, México, 1978, p. 31.
%3 éase Jorge Carpizo, Estudios constitucionales, UNAM, México, 1980, p. 443.
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De tal suerte que el presidente de la Republica, licenciado José Lopez
Portillo, envié al Legislativo federal un paquete de iniciativas que implico
reformas constitucionales a 17 articulos, ademas de la expedicion de una
nueva ley electoral, denominada Ley Federal de Organizaciones Politicas y
Procesos Electorales (LorPPE), misma que fue publicada en el DOF el 6 de
diciembre de 1977. “En su conjunto representaba la reforma politica que el
gobierno de la Republica habia prometido y auspiciado™*. En efecto, la reforma
politico-electoral de 1977 es considerada como una de las reformas que
llevaron a la modernizacion continua y al perfeccionamiento de nuestro sistema
democratico; fue —en suma— una verdadera “reforma del Estado”, dado que
las circunstancias de aquél momento obligaban a modificar el sistema politico-
electoral mediante la apertura politica a las nuevas fuerzas electorales™”.

Sin duda, el aspecto referente a los Partidos Politicos fue uno de los
componentes primarios de la reforma; de manera que el articulo 41
constitucional fue reformado con la adicion de cinco parrafos en los que se
establecieron las bases generales del concepto de Partido Politico, su
naturaleza y funciones, asi como sus métodos de financiacion y sus
prerrogativas.

A partir de la Ley federal de Organizaciones Politicas y Procesos
Electorales, los Partidos Politicos han tomado una verdadera preponderancia
en la direccién y constitucion de la actividad politico-social en México, ya que
se les considerdé como entes de interés publico, cuyo fin era la promocion de la
participacion del pueblo en la vida democrética del pais. De igual manera, los
partidos habrian de contribuir a la integracion de la representacién nacional,
haciendo posible el acceso de los ciudadanos al ejercicio del poder publico. En
cuanto a sus derechos, se extendié de forma permanente el uso de los medios
de comunicacion social, como lo establecia el articulo 41 constitucional, y el
financiamiento econémico para el desarrollo de sus actividades electorales.

1.4.2. Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales

La Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (conocida
comunmente como LOPPE e impulsada por don Jesus Reyes Heroles) significd
un avance considerable en materia electoral, pues renovd estructuras y
procedimientos heredados de anteriores legislaciones; ademas, amplié los
derechos%y obligaciones de las instituciones y actores participantes del proceso
electoral™.

En la opiniébn de Karla Séenz Lo6pez, el mayor acierto de esta ley
electoral consistiéo en el establecimiento de mecanismos que dieron cabida a
organizaciones politicas que no participaban del juego politico-electoral. Asi,
entre otras cosas, la LopPE modificd la reglamentacion del registro, el
funcionamiento, los derechos y las prerrogativas de los partidos. En este
sentido, se establecieron dos rutas para obtener el reconocimiento legal como

3 Jorge Carpizo, “La Reforma politica mexicana de 1977 en Anuario Juridico, México, t. VI, 1979, p.
53.

% Cfr. Javier Patifio Camarena, op. cit., pp. 12-17.

% \éase al respecto el esquema de la LOPPE en supra, p. 115.

31



partido: el registro definitivo y el registro condicionado. Fue gracias a esta
ultima figura que varias organizaciones ingresaron al @mbito partidista legal.

En su articulo 32, la LopPE sefial6 que para obtener el registro
condicionado al resultado de las elecciones, el partido habria de acreditar que
contaba con una declaracién de principios, programa de accion y estatutos; que
representaba una corriente de opinion y “... expresion de la ideologia politica
caracteristica de alguna de las fuerzas sociales que componen la colectividad
nacional”®’; y que habia realizado actividad politica permanente durante los
cuatros afios anteriores a la solicitud de registro. Estableci6 ademéas que el
partido politico con registro condicionado al resultado de las elecciones
obtendria el registro definitivo cuando hubiere logrado por lo menos 1.5% de
los sufragios del total en alguna de las votaciones de la eleccion para la que se
le otorgé el registro. Y afadié que el hecho de que un partido no obtuviera el
registro definitivo no tendria efecto en relacion con los triunfos que sus
candidatos hubieran obtenido en las elecciones segun el principio de mayoria
relativa.

En lo relativo al registro definitivo, la LOPPE instituyd que para obtenerlo,
los Partidos Politicos deberian:

a. Contar con un minimo de 65,000 afiliados en todo el pais.

b. Tener 6érganos directivos nacionales y delegaciones en diez
entidades.

c. Comprobar actividades permanentes en los ultimos dos afios previos
al registro.

d. Disponer de documentos basicos con los lineamientos ideologicos y
las reglas para su vida interna.

Los partidos podian adquirir reconocimiento legal a partir de la figura de
registro condicionado y perder su registro al no obtener 1.5% de la votacion
nacional en dos elecciones consecutivas®®,

1.5. Reforma Electoral de 1986

La LoPPE continud vigente en el sistema electoral mexicano hasta 1986, afio en
el que el Cédigo Federal Electoral (CFE) la sustituyé debido a una reforma
constitucional fechada el 15 de diciembre de ese afio, en la que se modificaron
los articulos 52, 53 parrafo segundo, 54 parrafo primero, fracciones I, I, y 1V,
56, 60 y 77, fraccién IV de la Constitucién mexicana®.

De acuerdo con Flavio Galvan Rivera, esta reforma de mediados de la
década de los ochenta representd una autentica consolidacion de las reformas
politico-electorales sefaladas en los apartados anteriores. La principal
diferencia de esta reforma con su antecesora es que suprimio la figura de

%7 Véase articulo 32 de la LoPPE
% Cfr. Carlos Sirvent, op. cit., pp. 74y 75.
% Si se quiere ahondar al respecto, véase Francisco J. Andrea Sanchez, op. cit., pp.115 y ss.
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registro condicionado, aumentando los requisitos para que los institutos
politicos adquirieran el status legal de partidos™.

1.5.1. Cédigo Federal Electoral

Tiempo después de la reforma constitucional de diciembre de 1986, en febrero
de 1987, el presidente de la Republica Miguel de la Madrid, publicé el Codigo
Federal Electoral (cre), que respondié a la convocatoria lanzada por el
gobierno federal y en la que se instd0 a los partidos politicos nacionales,
asociaciones politicas nacionales, organismos sociales, instituciones
académicas y a los ciudadanos en general a participar en las audiencias
publicas sobre Renovacioén Politico Electoral y Participaciéon Ciudadana en el
Distrito Federal.

A diferencia de las legislaciones anteriores, el CFe evitd los obstaculos
para la constitucion de coaliciones, ya que los partidos politicos podian
coaligarse para presentarse en esa modalidad en los comicios electorales bajo
los emblemas de los partidos asociados. También estipulaba que debian actuar
como un solo partido para establecer sus registros individuales y establecer un
orden jerarquico, de manera que se les contabilizara 1.5% de los votos™.

Una de las mayores aportaciones de este codigo fue el establecimiento
del “sistema mixto electoral”’, al que Dieter Nohlen, en su interesente tratado
Sistemas electorales y partidos politicos, distingue de la siguiente forma:

Sistema mixto electoral*?

Regla Formula Objetivo de la

Tipo Béasico Decisoria representacion
Representacion por mayoria Gana la mayoria Formacion de mayorias
Representacion proporcional El porcentaje decide Reflejar el electorado

De esta forma, el cre dio entrada al sistema mixto electoral con la
eleccion de legisladores bajo los principios de mayoria relativa y representacion
proporcional, con mayor importancia en el nimero de los electos bajo el primer
principio, con un total de 300 diputados; sin embargo, poco después la cuota de
diputados electos por el principio de representacion proporcional se elevd de
100 a 200: en total 500 diputados. Asi se establecié un espacio minimo para
los partidos minoritarios de 30% en comparacion con 25%, establecido antes
de la reforma®.

Otra innovacion de esta legislacion consisti6 en lo concerniente a la
reparticion de los puestos de representacion proporcional, donde a cada partido
se le habria de asignar un puesto si hubiese obtenido 1.5% de la votacion
nacional emitida para las listas regionales de las cinco circunscripciones,

%0 Cfr. Flavio Galvan Rivera, op. cit., pp. 9y 10.

* Karla Séenz Lopez, op. cit., p. 29.

“2 Dieter Nohlen, Sistemas electorales y partidos politicos, FCE, México, 1998, p. 99.

*8 Véase Arturo NGfiez Jiménez, El nuevo sistema electoral mexicano, FCE, México, 1991, pp. 61-75.
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siempre y cuando 51% o mas de la poblacién nacional efectiva no representara
un porcentaje del total de la Cadmara que supere o iguale su porcentaje de
votos.

En cuanto a la regulacion del Senado de la Republica, en el articulo 56
constitucional se establecio la renovacion de esta Camara parcialmente por
cada tres afos; es decir, se reformo el término de seis afios y se instalo el
sistema de renovacion parcial, por cada trienio legislativo, renovandose la
mitad de sus integrantes.

Finalmente, otra innovacion que trajo consigo el cre fue la denominada
“autocalificacion”. Recordemos que ésta, de acuerdo con la LOPPE, se llevaria a
cabo cuando en el Colegio Electoral cien presuntos diputados la calificasen; sin
embargo, en este Cadigo se establecid que serian quinientos los diputados que
conformarian al Colegio Electoral*.

Algunas otras disposiciones de importancia en el ambito de las
atribuciones y obligaciones de los partidos politicos, estipuladas en este cddigo,
fueron:

- Los partidos politicos estuvieron obligados a dar a conocer sus
plataformas politicas en todas las circunscripciones politicas en las
que participaran, se les otorgd derecho a tener un representante ante
la Comision de Radiodifusion de la cre con el propésito de contribuir
a los programas de su partido.

- Se les otorgaron 15 minutos mensuales en la radio y television para
la difusion de sus ideas; ademas, se dispuso la creacion de un
programa especial para ser transmitido por radio y televisiéon dos
veces al mes.

« En relacion con su régimen financiero, se les asigné financiamiento
publico conforme a la cantidad de votos y escafios obtenidos,
ademas de la obligacion de justificar anualmente ante la cre la
utilizacion de dichos recursos.

» En relacion con el RNE, se introdujeron reformas que buscaron hacer
su labor mas confiable, estableciéndose la revision anual del padron.
La primera innovacion fue la de dividir el proceso electoral en tres
etapas: preparacion, jornada electoral y posterior a la eleccién.

« Una de las innovaciones mas importantes fue la creacién del primer
tribunal electoral, que se denomin6é Tribunal de lo Contencioso
Electoral, concebido originalmente como 6rgano autébnomo.

El Codigo Federal Electoral cerr6 la puerta a nuevas organizaciones
politicas bajo la figura juridica de registro condicionado, razén por la cual las
organizaciones interesadas en participar como partidos politicos en el proceso

* Cfr. supra. pp. 24-27 y 301-309.
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electoral federal de 1988 se encaminaron por la Unica figura establecida en la
normatividad: Partido Politico (la reforma le quitdé la denominaciéon “nacional’
que establecia la legislacion anterior).

Sin embargo, hacia el final de la década de los ochenta el desgaste del
sistema de partido mayoritario fue evidente. Julio de 1988 es el punto de
quiebre, dado que en esta contienda la capacidad para asegurar la transicion
pacifica del poder se cuestiond por la denominada “caida del sistema”. En esta
contienda electoral se le disput6 por primera vez al PRI el triunfo de la eleccion
presidencial. Esta situacién desemboc6 en una desconfianza generalizada de
la poblacion, y por tanto, en un inusitado aumento en el nivel de
abstencionismo™.

1.6. Reforma politica de 1996

1.6.1. Cbédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales y el
financiamiento de los partidos politicos

Ya para la década de los noventa, el Congreso de la Unién expidié el Codigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE), que hoy en dia
reglamenta al sistema electoral mexicano. En la pasada administracion no se le
realizaron importantes modificaciones, exceptuando la del Gltimo semestre de
2005, para que los compatriotas que viven en el extranjero puedan votar via
correo postal en las elecciones para Presidente de la Republica.

Entre las aportaciones que destacan en este nuevo ordenamiento
electoral se encuentran el restablecimiento de la figura de registro
condicionado, de acuerdo con el resultado de las elecciones; ademas se
establecieron de manera mas precisa y amplia, los derechos y prerrogativas de
que gozarian los partidos que obtuvieran su registro condicionado.

A partir de esta legislacion, el incremento del financiamiento publico
hacia los partidos se fue incrementando considerablemente, convirtiendo esta
prerrogativa de ley en un fuerte incentivo para la entrada de una variedad de
organizaciones politicas al sistema de partidos*. Las cuatro modalidades de
financiamiento publico que estipul6 el COFIPE son:

a) Por actividad electoral (otorgada con relacion directa al nUmero total de
votos obtenidos por cada partido en las elecciones de diputados vy
senadores).

b) Por actividades generales (distribuido de manera paritaria entre todos los
partidos politicos).

*® El abstencionismo a partir de la “Caida del Sistema” se elevé a 42.4%. Si se quiere ahondar al respecto
véase graficas de Jacqueline Peschard, op. cit., pp.102-103.
*\/éase Flavio Galvan Rivera, op cit., pp. 8 y ss.
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c) Por actividades especificas (relacionadas con actividades de educacion y
capacitacion politica, investigacion socioecondémica y tareas editoriales).

d) Por subrogacion del Estado (de las contribuciones que los legisladores
aportan para el sostenimiento de sus partidos). Estimularon la formacion de
una amplia variedad de organizaciones con el propésito de obtener
reconocimiento legal.

1.6.2. Instituto Federal Electoral

Las demandas de la ciudadania en cuanto a las condiciones de emision del
voto y la transparencia de los comicios, fueron atendidas a partir de 1990. Las
reformas de esos afios promovieron tres acciones en ese sentido: la creacién
del IFe, la promocion de la figura de consejeros ciudadanos y la
democratizacion del proceso electoral.

La creaciéon en 1990 del Instituto Federal Electoral (IFE) como el
organismo encargado de la organizacion y supervision de los procesos
electorales (al que después se doté de autonomia), permiti6 dar a las
elecciones un sentido de
utilidad en el que se creaban las garantias minimas para la expresion y el
reconocimiento de la competencia entre partidos.

En materia politica, estas prescripciones contribuyen a una mayor
transparencia electoral, permitiendo la definicion de la nueva funcion de los
Partidos Politicos en la sociedad, no so6lo en tanto organizacién politica, sino
como instituciones de resonancia publica.

Las negociaciones entre los partidos y las autoridades gubernamentales
permitieron una forma distinta de supervisién del proceso, que estaria a cargo
de seis distinguidos ciudadanos sin filiacion partidista, elegidos por las tres
cuartas partes de los representantes de los partidos en la Cémara de
Diputados, y a quienes la reforma otorgaba el control del proceso como Unicos
miembros del Consejo General del IFE con capacidad de voto.

Uno de los aspectos con que el nuevo disefio institucional permitié
asegurar el cumplimiento de la reforma y reforzar la confianza de la ciudadania
en los resultados de los procesos electorales, fue la decisibn de hacer
responsable a la misma ciudadania de la organizacién de los procedimientos
en el interior de las casillas. Se procedio asi a aplicar un mecanismo de doble
sorteo para seleccionar a los 800,000 ciudadanos que serian capacitados para
fungir como funcionarios de casilla durante la jornada electoral. Como una
enmienda adicional para ampliar los espacios de participacion, se reglamenté
la supervision de las organizaciones sociales como observadores de los
procesos electorales.

En otro rango de politica, la demanda ciudadana por una mayor
transparencia en los comicios implicé un drastico reordenamiento del registro
de los ciudadanos con potestad de voto y la aplicacion de medidas que evitaran
anomalias en los procesos electorales. Esto se reflej6 en un arreglo
institucional que otorgaba nuevas funciones al Registro Federal de Electores en
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la definicion de los elementos técnicos y de procedimientos que sirven para
estructurar las preferencias politicas mediante el voto. Bajo una estricta
supervision de los partidos, se emprendié la actualizacion del padron electoral y
se establecieron normas de seguridad para la identificacién de los votantes.

1.6.3. Tribunal Federal Electoral

Este fue el organismo encargado de entregar las constancias de mayoria a los
legisladores federales; al adquirir su encargo, sustituyd0 a los colegios
electorales de ambas camaras del Poder Legislativo. Otra de las funciones del
tribunal fue resolver impugnaciones y conflictos sobre las constancias de
acreditacion de dichos legisladores®’. Este érgano fue sustituido por el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion en 1996.

1.6.4. Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién

De acuerdo con el articulo 99 constitucional, el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion (TeEpPJF) es la maxima autoridad jurisdiccional en
materia electoral y el érgano encargado de “resolver, en ultima instancia, las
impugnaciones y controversias surgidas de los procesos electorales federales y
locales. Asimismo, se encarga de realizar el computo final de la eleccién
presidencial, formular la declaracién de validez de dicha eleccién y la del
Presidente electo de los Estados Unidos Mexicanos, facultad que
anteriormente correspondia a la cdmara de diputados, erigida en colegio
electoral™®.

De acuerdo con el citado articulo, el TEPJF esta facultado para resolver,
de manera definitiva e inatacable, los medios de impugnacion previstos en la
Constitucion Politica y la Ley General de Sistemas de Medios de Impugnacion
en Materia Electoral, tales como:

e Los actos o resoluciones del Instituto Federal Electoral.

e Las violaciones a los derechos politico-electorales de los ciudadanos.

e Los resultados asentados en las actas de computo distrital de la eleccion
presidencial.

e La asignacion de senadores y diputados federales conforme al principio
de representacion proporcional.

e Los actos o resoluciones de las autoridades competentes de las
entidades federativas para organizar y calificar los comicios locales o
resolver las controversias que surjan durante su desarrollo.

e La determinacion y aplicacion de sanciones por violacion a las leyes
electorales.

" \Véase Flavio Galvéan Rivera, op. cit., p. 73-79.
8 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, El Poder Judicial de la Federacion para jovenes, México,
2007, pp. 77y ss.
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En efecto, el Tribunal Electoral funciona mediante una Sala Superior
integrada por siete Magistrados Electorales que permanecen es ese cargo un
periodo improrrogable de 10 afios*®, facultados para resolver las
impugnaciones en las elecciones federales de diputados y senadores, asi como
las que se presenten sobre la eleccion de Presidente de la Republica, y los
actos y resoluciones que violen los derechos politico electorales de los
ciudadanos, entre otros asuntos. La organizacion del tribunal incluye la
conformacion de cinco Salas Regionales encargadas de “resolver las
impugnaciones iniciadas a raiz de las elecciones federales de diputados y
senadores, durante la etapa de resultados y declaraciones de validez de las
elecciones federales. Conocen también, en ciertos casos, de los recursos de
apelacién contra actos o resoluciones de las autoridades electorales, durante la
etapa de preparacion del proceso federal™. Cabe sefialar que estas Salas
Regionales funcionan exclusivamente los afios en los que se llevan a cabo
elecciones federales.

Funciones del Tribunal Electoral del Poder Judicial de |la Federacién

Tribunal Electoral del Poder
Judicial de IaAl Federacion

Garantizar la legalidad de las Proteger los derechos politico-
elecciones electorales de los ciudadanos

1.7. El Poder Legislativo: del México posrevolucionario al del siglo xxi

Desde 1920, durante el periodo presidencial de Alvaro Obregén, hasta febrero
de 2007 con el gobierno de Felipe Calderén Hinojosa, se han realizado un total
de 143 reformas a los articulos constitucionales que estructuran y delimitan al
Poder Legislativo en nuestro pais®. A pesar de la variedad de temas sobre los
qgue versan los cambios constitucionales a este 6rgano del Supremo Poder de
la Federacion, la gran mayoria de estas adecuaciones y modificaciones se
caracterizan por el aumento en las facultades que se le otorgan al Congreso de
la Union, en especial a la Camara de Diputados en su relacién con el Ejecutivo.

En efecto, los elementos que definen no sélo la naturaleza democratica
del Legislativo federal sino el desarrollo de su estructura y facultades, son las
reformas hechas a su composicion numeraria, a los métodos para la eleccién
de sus integrantes, asi como a la manera en la que se organizan al interior de
los recintos legislativos. El titulo 1l de nuestra Carta Magna ha sido objeto de
las méas trascendentales e importantes modificaciones en todo el sistema de
division de poderes de la federacion.

* LLos Magistrados Electorales de la Sala Superior son electos, a propuesta de la SCIN, por las dos terceras
partes del Senado de la Republica o, en sus recesos, por la Comisién Permanente del Congreso de la
Union. Véase, articulo 76 constitucional.

*0sciN, op.cit., p. 79.

> véase: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum_art.htm.
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1.7.1. Estado de reformas al Legislativo Federal (1920-2007)

En la historia contemporanea de nuestro pais, en especifico durante el periodo
que corre de 1920 a nuestros dias, se presentd un aumento considerable en
las facultades otorgadas al Legislativo, al darle mayor margen de decision en
diversas tematicas. Por su alcance, todos estos ajustes son verdaderas
reformas de Estado, que cambian y readecuan el sistema de equilibrios y
contrapesos en el Poder Publico en México.

Basta sefialar algunas de las reformas hechas al marco constitucional en
el area de las facultades propias del Congreso. Como punto de arranque
tenemos que en 1921, mediante una reforma hecha al articulo 73 constitucional
en su fraccion XXVII, se le otorgd al Poder Legislativo facultades sobre las
instituciones educativas de la Republica®. Durante la administracién del
Presidente Plutarco Elias Calles, en el afio de 1928, se faculté al Congreso
General para ratificar los nombramientos de los magistrados del Tribunal
Superior de Justicia del Distrito Federal a través de una reforma al articulo 73,
fraccion VI.

Un afio méas tarde, durante la presidencia de Emilio Portes Gil, se
determiné que el Congreso se encontraba facultado para legislar sobre mineria,
comercio e instituciones de crédito. En el sexenio del general Lazaro Cardenas
del Rio, en 1935, también se autoriz6 al Congreso para que legislara en
materia de industria cinematografica®. En 1947 se legisl6 lo referente a las
apuestas y sorteos bajo la presidencia del licenciado Miguel Aleman®.
Décadas mas tarde, en 1975, bajo el mandato del presidente Luis Echeverria
Alvarez, el mismo Congreso se vio facultado para legislar en materia de
energia nuclear™. Ademéas, mediante modificaciones a la Carta Magna, se
autorizé al Congreso la legislacién sobre servicios (y ya no instituciones) de
banca y crédito en 1982; cabe sefialar que afios mas tarde, en 1993, cambiaria
la denominacién a “servicios financieros” con el presidente Carlos Salinas de
Gortari.

Otras de las reformas referentes a las facultades del Congreso son: la
aprobacion para nombrar a los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion en una reforma hecha en 1928; legislar acerca de los territorios de la
Republica y de sus gobernadores nombrados por el Presidente, en 1940;
levantar y sostener a las fuerzas armadas, en la fraccion XIV del articulo 73 y
legislar lo relativo al Distrito Federal en la fraccion VI del mencionado articulo.
Como podemos notar, las reformas en estos articulos han tenido el propdsito
de maximizar el nimero de areas en las que el Congreso tiene plenas
facultades para legislar.

Otro punto importante en el andlisis de dichas atribuciones, es el mayor
namero de responsabilidades asignadas a la Comision Permanente del H.

>2 Diario Oficial de la Federacion, 8 de julio de 1923, p. 908.
>3 DOF, 8 de enero de 1935, p. 1

> Ibidem, 29 de diciembre de 1947, p. 1.

>lbidem. del 6 de febrero de 1975, p. 3.
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Congreso de la Union. Entre ellas, la ratificacion de los nombramientos de
ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en 1928; dar licencia al
Presidente de la Republica por 30 dias y nombrar al suplente, en 1933; resolver
asuntos durante el receso del Congreso de la Unidn, asi como recibir las
iniciativas de ley para dirigirlas a la Comision encargada de esos asuntos en el
Congreso durante el periodo inmediato (articulo 79, fraccion 1ll), en 1966.

También cabe sefialar que en 1979 se facultdé al Congreso para que
tomara la protesta del Presidente y de los miembros de la Suprema Corte de
Justicia. El ultimo cambio relevante concierne a las facultades de la Comision
Permanente y ocurrié en 1999, cuando fueron reordenados los articulos 79 y
78: este ultimo se convirtié en el articulo sobre la Comision Permanente, y el
articulo 79, sobre la entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion.

Las reformas hechas a la Carta Magna, referentes a las facultades del
Congreso, tienen gran importancia para el estudio de las transformaciones en
el Legislativo. Existe, a su vez, un parametro y una serie de cambios radicales
gue nos ayudan a reconocer la importancia y trascendencia de este Poder en el
sistema politico mexicano. Me refiero, en efecto, a las reformas hechas al
namero de sus integrantes (articulos 52 y 56 constitucionales). A lo largo de la
historia reciente, el nUmero de diputados y senadores que integran el Congreso
de la Union ha cambiado sustancialmente.

Para comenzar, debemos hablar del orden constitucional vigente en
1928, durante la administracion de Calles: el articulo 52 de la Carta Magna
estipulaba que habria un diputado por cada 100,000 habitantes, o por una
fraccion mayor a 75,000, aclarando que ningun Estado de la Republica tendria
menos de dos y ningun territorio menos de uno. En 1933 —durante el mandato
de Abelardo L. Rodriguez— se establecié que habria dos senadores por cada
Estado y dos para el Distrito Federal, electos cada seis afios; a diferencia de
los diputados; que serian electos cada tres afios. Ademas, se prohibia -tanto a
diputados como a los senadores- la reeleccion en el periodo inmediato, a
excepcion de los suplentes, quienes si podian reelegirse para el periodo
siguiente.

En 1942, se determin6 que habria un diputado propietario por cada 150
mil habitantes, o por una fraccion mayor a 75 mil (articulo 52). Después, en
1951, se consideraria -como referencia poblacional- un diputado por cada 170
mil, o por una fraccion mayor a 78 mil. En ese tenor, en 1960 se determind que
habria un diputado propietario por cada 200 mil habitantes, o por una fraccién
mayor a 100 mil.

Durante la administracién del presidente Adolfo Lopez Mateos ocurriria
uno de los cambios constitucionales mas importantes en materia del Poder
Legislativo. Se establecié que, ademas de los diputados de mayoria (uno por
cada 200 mil habitantes), se designarian diputados de partido de acuerdo con
las bases dispuestas en el mismo precepto (articulo 54)°°. Dichas disposiciones
aclaraban que todo partido politico que obtuviese 2.5% de la votacion nacional

% DOF, del 20 de diciembre de 1960, p. 2.
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para diputados tenia derecho a que se le acreditase 5 diputados, y uno mas por
cada medio punto porcentual, hasta alcanzar el tope de 20 diputados; se
determiné ademas que, si un partido alcanzaba la mayoria en 20 o mas
distritos electorales no tendria derecho a que se le reconociesen diputados de
partido, contrario a lo que ocurria si triunfaba en una cantidad menor a los 20
distritos electorales, logrando 2.5% de la votacion nacional. Para acreditarlos,
el partido tenia que haberse registrado a la nueva legislacion con un afo de
anterioridad. Por ultimo, aclaraba el articulo que los diputados de mayoria y los
diputados de partido tenian igualdad de condiciones®’.

En 1972, siendo presidente Luis Echeverria, el articulo 52 fue
modificado para considerar a un diputado propietario por cada 250,000
habitantes o por una fraccion mayor a 125 mil. En ese mismo afo, se
reformaria el articulo 54 para reducir el porcentaje de la votacion nacional
necesaria para obtener diputados de partido, reduciéndola a 1.5%,
manteniendo la relacion de cinco diputados por dicho porcentaje, mas uno por
cada 0.5%; no obstante, ahora el tope de diputados era de 25. Se negaba el
derecho de los partidos a obtener diputados de partido si conseguia la mayoria
en 25 distritos electorales®. Se fij¢ la edad para ser diputado, de 21 afios, y
para senador, a los 30 afios (articulo 55). Es en 1974 cuando desaparece la
figura de los territorios de la Republica, pues en el articulo 52 se opté por no
incluir mas en su redaccion el elemento de un diputado por territorio, sino
solamente la cifra de dos diputados por entidad federativa™. En ese mismo
afio, un cambio al articulo 55 contemplaba que para ser diputado se requeria
ser originario del Estado al cual se aspirase representar, o vivir en un lugar
colindante, con una residencia minima de seis meses, sin perderla por
ausencia al desempefiar un cargo publico.

Otro cambio de suma importancia fue el ocurrido en 1977, bajo el
régimen de Lopez Portillo, cuando se estipulé que la Camara de Diputados se
compondria por representantes de la nacion electos en su totalidad cada tres
afos, existiendo un diputado propietario y uno suplente (articulo 51). Asi
mismo, el articulo 52 no contemplé mas una lista de diputados en relacién con
la densidad poblacional, sino que se modificaria para determinar que la
Céamara de Diputados se compondria por 300 diputados, electos por mayoria
mediante un sistema de distritos electorales uninominales, y que se elegirian
hasta 100 diputados electos por representacién proporcional, mediante listas
regionales en circunscripciones plurinominales.®® En el articulo 53 se aclaré
que la demarcacion territorial de los distritos electorales uninominales se
obtenia por medio de la division de la poblacién total del pais en 300 distritos,
mientras que para los 100 diputados de representacion proporcional y las listas
regionales se considerarian cinco circunscripciones plurinominales en todo el
pais.

Todas estas modificaciones alteraron la legislaciéon de los —hasta
entonces— “diputados de partido”; un cambio en el articulo 54 decretaba que

> Ibidem, del 22 de junio de 1963, p. 1y 2.
%8 Ibidem, del 14 de febrero de 1972, p. 2.
> Ibidem del 8 de octubre de 1974, p. 2.

% Ihidem del 6 de diciembre de 1977, p. 2.
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se otorgaria el registro del partido politico en el sistema de listas regionales
para los 100 diputados por representacién proporcional con la condicién de que
el partido participara con candidatos a diputados por mayoria relativa en, por lo
menos, dos terceras partes de los 300 distritos uninominales. Del mismo modo,
se condicionaba el registro a obtener 60 0 mas constancias de mayoria; si
alcanzaba 1.5% de la votacién nacional, no tendria derecho a diputados por
representacion  proporcional. La designacion de los diputados de
representacion seguiria en la relaciobn porcentual en la circunscripcion
plurinominal, asignando las curules en el orden presentado en la lista del
partido para dicha circunscripcion. Lo mas interesante era el supuesto de que si
dos partidos o0 mas obtenian en conjunto 90 o0 mas constancias de mayoria
relativa, sélo se repartirian 50% de los curules de representacién proporcional.

En conjunto, estas reformas aclaraban que para ser diputado de
representacion proporcional se requeria vivir en alguna entidad dentro de la
circunscripcion, como quedoé asentado en el articulo 55. Para el afio de 1977, el
articulo 60 establecia la capacidad de la camara de diputados para calificar su
eleccion erigiéndose en colegio electoral compuesto por 60 diputados de
mayoria y 40 de representacion proporcional. Por ultimo, en el articulo 61 se
hacia énfasis en la defensa del fuero constitucional de los miembros de la
camara, mientras que el articulo 65 aclaraba que el Congreso se reuniria cada
primero de septiembre. En el articulo 70, ante los cambios ocurridos en la
composicién de la Camara de Diputados, se contemplaba que el Congreso
crearia su ley reglamentaria referente a su estructura y funcionamiento
internos, dando la posibilidad a los diputados de agruparse con base en su
afiliacion politica.

Todo el orden anterior prevaleceria hasta 1986, cuando las reformas a
los articulos 52, 53, 54, 56 y 60 constitucionales modificarian la estructura del
Congreso®’. En primer lugar, se establecia un nuevo nimero para los diputados
de representacion proporcional, fijandolo en 200 diputados, que se elegirian en
cinco circunscripciones plurinominales. Se preveia asi que los partidos no
tuvieran derecho a los diputados de representacion si obtenian 51% de la
votacion nacional o si tenian en la Cadmara una representacion mayor a la mitad
de los miembros. No obstante, los partidos si alcanzarian tal derecho al obtener
51% de la votacion y no reflejar dicho porcentaje en la cantidad de constancias
de diputados de mayoria; en este caso, el partido tendria derecho a participar
en la asignacion de diputados de representacion hasta alcanzar el porcentaje
obtenido en la votacion nacional (articulo 54). Ademés, ningun partido estaria
representado por mas de 350 diputados, lo que es igual a 70% de la Camara
baja (inciso b, fraccion IV, articulo 54), aclarando que si nadie alcanzaba 51%
de la votacion, ni la mayoria en este recinto legislativo, entonces el partido con
un numero mayor de constancias obtendria los diputados de representacién
necesarios para alcanzar la mitad mas uno en la Camara de Diputados (inciso
c, fraccion 1V, articulo 54).

Es en 1986 cuando se presenta la siguiente modificacién a la Camara de
Senadores -desde 1933-, por medio del texto que asignaba dos senadores por

%! Diario Oficial de la Federacion, 15 de diciembre de 1986, p. 2 y 3.
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Estado y dos para el D. F., renovandose la mitad de esta Camara cada tres
afos. En el articulo 60 se aclaraba que cada Camara calificaria las elecciones
de sus miembros. ElI Congreso tendria dos periodos ordinarios de sesiones: se
reuniria cada 1o. de noviembre, iniciando asi su primer periodo de sesiones,
mientras que el segundo arrancaria el 15 de abril (articulo 65 constitucional).
Se aclaraba también que para ambos periodos, el tiempo de duracién seria el
necesario para resolver los asuntos que conociera el Congreso, pero sin
poderse extender més allad del 31 de diciembre el primer periodo y para el
segundo no mas alla del 15 de julio (articulo 66).

Durante este periodo gubernamental ocurri6 una reforma de gran
relevancia para el sistema politico mexicano, que guarda una estrecha relaciéon
con el sistema de eleccion: la reforma de 1987 a la fraccion VI del articulo 73,
gue facultaba al Congreso para legislar en lo relativo al Distrito Federal,
mediante la cual se cred la Asamblea de Representantes del D. F. Estaria
compuesta por 40 representantes por mayoria relativa y 26 por representacion
proporcional, teniendo dos periodos de sesiones, a saber: del 15 de noviembre
al 15 de enero y del 16 de abril al 15 de julio.

Durante la presidencia de Carlos Salinas de Gortari se volvié a modificar
el articulo 54, aclarando que los 200 diputados de representacion se asignarian
siempre y cuando el partido politico que lo solicitara participara con candidatos
por mayoria relativa en, por lo menos, 200 distritos uninominales. Ademas,
ningun partido politico podria contar con mas de 350 diputados electos por
ambos principios, el de diputados de mayoria y el de representaciéon
proporcional.

Otra modificacion al articulo 54 fue que, en el supuesto de que ningun
partido obtuviese en la votacion nacional un porcentaje igual a 35%, se darian
constancias a todos los partidos politicos por el nimero de diputados que
requieran para su representacion en la Camara, de manera que igualasen el
porcentaje de votos obtenidos. Si un partido obtenia 35% de la votacion
nacional y alcanzaba la mayor parte de las constancias de mayoria, se le
asignarian diputados de representacion hasta alcanzar la mayoria absoluta en
la camara, mas dos diputados de representacion por cada punto porcentual
arriba de 35% de la votacién nacional. Por Gltimo, si un partido obtenia entre 65
y 70% de la votacion nacional, y sus constancias de mayoria correspondian a
un porcentaje inferior al obtenido en la votacion nacional, tendria derecho a
participar en la reparticion de diputados de representacion hasta que la suma
de un porcentaje en la cdmara fuera igual al obtenido en la votacién®?.

En el mismo periodo presidencial se modific6 de nueva cuenta el articulo
54, para fijar un nuevo tope en la cantidad de diputados por cada partido
politico: 315 diputados. Se eliminaron los escenarios emanados de 35% de la
votacion nacional, y se establecié que si un partido obtenia mas de 60% de la
votacion nacional tendria derecho a recibir diputados por representacion hasta
que el numero de diputados por ambos principios de dicho partido alcanzara su
porcentaje en la votacion nacional. Ademas, si un partido politico alcanzaba

%2 DOF, 6 de abril de 1990, p. 3y 4.
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60% o menos de la votacion nacional no podria contar con mas de 300
diputados por ambos principios. Una vez hecha la reparticién de diputados de
representacion, los escafios restantes serian repartidos entre los partidos que
no alcanzaran mas de 65%, con base en el porcentaje que adquiriesen, y en el
orden de sus listas en cada circunscripcion plurinominal.

En el mismo tenor, otras reformas radicales estuvieron relacionadas con
la Camara de Senadores, que también seria reformada constitucionalmente en
su composicion en 1993. En el articulo 56 se aclar6 que la Camara se
conformaria por cuatro diputados por Estado y para el D. F., tres por mayoria y
uno a la primera minoria, mediante listas con tres formulas; asi mismo
estipulaba que la camara de senadores se renovaria en su totalidad cada seis
afos. En el articulo 60 ocurriria un cambio muy relevante en cuanto a la
calificacion de la eleccion del poder legislativo, al facultar para ello al Tribunal
Federal Electoral. También en 1993 se estipulo (articulo 65) que el congreso se
reuniria del lo. de septiembre al 15 de diciembre (con la posibilidad de
extenderse al 31 de diciembre) para un primer periodo de sesiones, y del 15 de
marzo al 30 de abril para el segundo periodo de sesiones.

En la presidencia de Ernesto Zedillo ocurriria un nuevo y (hasta la fecha)
definitivo cambio en la composicién del Poder Legislativo mexicano®. El
porcentaje obtenido en la votacion nacional, que durante casi 20 afios habia
sido de 1.5%, pasaba en 1996 a ser de 2%, pero de la votacion obtenida en las
circunscripciones plurinominales. Se fij6 el tope de diputados en 300 por
partido, por ambos principios; se asignarian los diputados de representacién
independientemente de sus constancias de mayoria, y de acuerdo con el
porcentaje de la votacion nacional y de la lista regional correspondiente a cada
circunscripcion plurinominal. Se estableciéo también que ningun partido podra
tener en la Camara un porcentaje de diputados que supere por ochos puntos
porcentuales su votacion nacional; pero esto no es aplicable para el partido que
por triunfos en distritos uninominales obtenga un porcentaje de curules del total
de la Camara, superior a su porcentaje de votaciéon nacional por ocho puntos
porcentuales.

En cuanto al Senado de la Republica, las modificaciones establecieron
gue se compondria por 128 senadores, 2 por cada estado y el D. F., segun el
principio de mayoria relativa, y uno a la primera minoria. De esta forma se
obtendrian 96 senadores, y los restantes 32 se obtendrian por el principio de
representacién proporcional; lo anterior, de acuerdo con la votacion nacional
emitida en favor del partido (principio muy controvertido) mediante el sistema
de listas de votacion en cinco circunscripciones electorales. Los senadores son
renovados en su totalidad cada 6 afios (articulo 56). Otro cambio relevante
durante la administracion de Zedillo, fue el hecho de que la validacion de la
eleccion para diputados y senadores seria responsabilidad el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion.

De esta forma, el largo camino de las reformas a la composicion del
Poder Legislativo devela un sistema sumamente intricado, complicando los

% Ibidem, 22 de agosto de 1996, p. 4y 5.
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meétodos de eleccion y de representacion en la medida en que mantener el
sistema de partido hegemodnico se transformaba en el punto neuralgico del
sistema politico mexicano.

Cabe mencionar que las reformas de los ultimos afios se han referido a
los casos de vacantes; a la facultad para expedir el bando solemne para dar a
conocer en toda la Republica la declaracion de presidente electo por el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién (articulo 74, fraccién 1); la
expedicion de leyes sobre el fomento al deporte (articulo 73) en 1999; en
materia de turismo (articulo 73) en el afio 2003; en materia de seguridad
nacional (articulo 73) en 2004; para expedir leyes en materia de pesca y
acuacultura (articulo 73), y la dltima, en 2007, realizada por el presidente
Calderon, que faculta al Senado de la Republica para tener mayores
capacidades en cuanto a los tratados internacionales firmados por México.

1.8. Estado de reformas al Poder Ejecutivo Federal (1920-2007)

Para comenzar la revision de las reformas en el poder Ejecutivo de nuestro
pais, debemos repasar de manera sintética la formacion, el desarrollo histérico
y las modificaciones a las facultades y naturaleza misma de este 6rgano del
Supremo Poder de la Federacién. Para comprender cabalmente el desarrollo
del sistema presidencial mexicano es menester revisar las modificaciones que
ha sufrido el Ejecutivo federal, sobre todo en cuanto a sus facultades
constitucionales, y a los requisitos para su eleccién. Todo ello, a partir del
examen de las principales reformas constitucionales hechas a este 6rgano del
Estado, desde los gobiernos posrevolucionarios hasta el gobierno actual.

En ese periodo de 87 afos, que comprende de 1920 al 2007, han sido
pocos los cambios al elemento mas significativo del sistema presidencial: la
figura del Presidente. Tan so6lo 30 reformas constitucionales comprendidas
entre los articulos 80 y 93 de nuestra Carta Magna®*.

En efecto, una de las primeras reformas abarcadas en este periodo
sucedié en 1923, durante la presidencia de Alvaro Obregén, cuando se
modificé el articulo 84, parrafo segundo, sefialando que en ausencia del
Congreso General, la Comisibn Permanente nombraria un presidente
provisional y convocaria a sesiones extraordinarias para expedir la
convocatoria a elecciéon presidencial; razén por la cual, también se modificaria
el articulo 89 en su fraccion Xl para otorgar la facultad al Ejecutivo de convocar
al Congreso a sesiones extraordinarias cuando lo acordase asi la misma
Comision Permanente.

En 1927, durante la presidencia del general Plutarco Elias Calles, se
reformé el articulo 82, que estipulaba las condiciones para ser Presidente de la
Republica: ser ciudadano mexicano por nacimiento -hijo de padres mexicanos
por nacimiento-, tener 35 afos, residir en el pais todo el afio anterior a las
elecciones, no ser ministro ni servir al Estado eclesiastico. En el articulo 83 se

84 Véase: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum_per.htm
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declaraba que el presidente ejerceria sus funciones a partir del lo. de
diciembre por un periodo de cuatro afios, sin posibilidad de reeleccion para el
periodo siguiente; pero si para el posterior a este ultimo, aclarando que so6lo se
podia reelegir una vez. Sin embargo, no impedia que en caso de haber un
presidente interino, éste pudiese reelegirse en el periodo inmediato. En 1928,
Calles impulsaria otras dos reformas al articulo 83, declarando que el
Presidente duraria 6 afios en su puesto, con lo que eliminé la posibilidad de
reeleccién, pero facultando para este supuesto al presidente interino®.
Ademas, una reforma al articulo 89 facultaba al presidente para nombrar a los
ministros del Tribunal Superior de Justicia del D.F., y a los de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion.

Durante los periodos de Emilio Portes Gil y Pascual Ortiz Rubio no hubo
reformas constitucionales; no es sino hasta el apogeo del “maximato”, durante
la presidencia de Abelardo L. Rodriguez, cuando se reforma el articulo 83. En
éste, se establecia que el primero de diciembre entraba en funciones el
Presidente, con una duracion de 6 afos sin posibilidad de reeleccion, ni
siquiera para el presidente interino®. El articulo 84 fue modificado para
estipular la manera de suplir la ausencia del presidente: si la ausencia se
presentase en los dos primeros afios de la administracion, el Congreso de la
Unidn se erigiria en Colegio Electoral con el quérum de dos terceras partes de
sus miembros, a efecto de elegir a un Presidente interino, y expidiendo el
Congreso la convocatoria a elecciones para el Presidente que debia concluir el
mandato; en el caso de que la ausencia absoluta del Ejecutivo Federal se
presentase en los dos primeros afios, pero sin que se encuentre reunido el
Congreso de la Union, la Comision Permanente nombraria un Presidente
provisional y convocaria a sesiones extraordinarias al Congreso para que éste
designase al Presidente interino, a fin de que el mismo expidiese de inmediato
la convocatoria a elecciones presidenciales. Si la ausencia se presentase en
los ultimos cuatro afios, al estar reunido el Congreso se nombraria al
presidente sustituto que debia concluir el mandato, si no estuviese reunido el
Congreso, la Comisiébn Permanente convocaria a sesiones extraordinarias para
que erigir el Colegio Electoral y hacer la eleccién del presidente substituto. Ese
texto continta vigente a la fecha.

Seria en 1943, durante la administracion del presidente Manuel Avila
Camacho, cuando se reformé de nuevo un articulo referido al Poder Ejecutivo:
el articulo 82. En esa ocasion, la reforma fue para permitir ser Presidente a
aguel que se hubiese retirado del servicio militar con 6 meses de anterioridad a
las elecciones, asi como a gobernadores, secretarios y subsecretarios que se
separasen de sus cargos con 6 meses de anticipacion. Para 1949, se faculto al
Presidente de la Republica para nombrar a los empleados superiores de
Hacienda, los coroneles, y demas jefes superiores del Ejército, Armada, y
Fuerza Aérea nacionales; todos estos nombramientos, ratificados por el
Senado de la Republica.

En la presidencia de Gustavo Diaz Ordaz (1966) se reformaron los
articulos 88 y 89. En el caso de este ultimo, se estipulé que el Presidente

% DOF, 24 de enero de 1928, p. 2.
% Ibidem, 29 de abril de 1933, p. 692.
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podria hacer los nombramientos para los que esta facultado cuando no
estuviese en sesiones la Camara de Senadores, con aprobacion de la
Comision Permanente. En cuanto al articulo 88, éste indicaba que el
Presidente de la Republica no se podia ausentar del territorio nacional sin
permiso del Congreso o de la Comision Permanente.

Con el presidente Luis Echeverria en el cargo, se modifico el articulo 82
constitucional (1974), para hacer notar en la redaccion el cambio de
denominacion de los territorios de la Republica por el de Estados. La reforma
prohibia a los gobernadores de Estados (y no de territorios) ser Presidentes, a
menos que se separarse del cargo con 6 meses de anticipacion a las
elecciones (fraccién VI, articulo 82)%. Otra reforma fue la que se aplicé al
articulo 89, en cuanto a la capacidad para nombrar y remover libremente a los
secretarios de despacho, al Procurador General de la Republica, al Jefe del
Departamento del D.F., al Procurador de Justicia del D.F., a los agentes
diplomaticos y a los empleados superiores de hacienda. Asi mismo se
facultaba al presidente para conceder, conforme a las leyes, indultos a los reos
sentenciados por delitos de competencia de tribunales federales y a los
sentenciados por delitos del orden comun en el D.F.

En 1977, con José Lopez Portillo como presidente, se reformo el
articulo 93 constitucional. A partir de entonces, el Congreso de la Union podia
crear comisiones especializadas para la investigacion del funcionamiento de
organismos descentralizados y empresas con participacion mayoritaria en el
Estado. En ese mismo periodo (1981), se decret6 que la administracion publica
federal era centralizada y paraestatal (articulo 90 constitucional). Asi mismo se
reformé el articulo 92 para hacer obligatorio el hecho de que los reglamentos y
acuerdos presidenciales fueran firmados por el Presidente y por el titular de la
Secretaria a la que afectase; de lo contrario no serian acatados.

En 1987, Miguel de la Madrid reformé el articulo 89 constitucional,
relativo a las facultades del presidente, en el que reconocia el cambio en la
estructura de gobierno del D.F., al contemplar el nombramiento y la remocion
de manera libre del titular de los 6érganos por los que ejerce el gobierno del D.F.
Asi mismo, sometia el nombramiento de los magistrados del Tribunal Superior
de Justicia del D.F. a la aprobaciéon de la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal®. En 1988, ese articulo seria reformado de nueva cuenta en su
fraccion X, al incluir la facultad de conducir la politica exterior por parte del
presidente con base en los principios de politica exterior.

Al inicio del gobierno de Carlos Salinas de Gortari se reformé el articulo
82, en el que se estipuld que si el presidente se ausentaba del pais por treinta
dias, no se interrumpiria la residencia. Ese mismo afio, se reformdé el articulo
89, al quitarle la facultad al Ejecutivo para nombrar y remover libremente al Jefe
del Departamento del Distrito Federal, que seria, en adelante, en su caso,
ratificado o removido por el Senado de la Republica. Otra reforma de gran
importancia fue la que en 1994 modificé el articulo 82, que estipul6 como

®7 Ibidem, 8 de octubre de 1974, p. 3.
% Ibidem, 10 de agosto de 1987, p. 8.

47



condicion para ser Presidente de la Republica ser hijo de padre o madre
mexicanos por nacimiento®.

Durante la presidencia de Ernesto Zedillo, el articulo 89 fue modificado
de nuevo, al quitarle la facultad al Presidente de nombrar y remover libremente
al Procurador General de la Republica, quien seria designado por el Ejecutivo
Federal, previa ratificacion del Senado de la Republica.

En 2004, durante la presidencia de Vicente Fox, s6lo se modificaria la
fraccion VI del articulo 89 constitucional, facultando al presidente para
preservar la seguridad nacional disponiendo de la totalidad de las fuerzas
armadas.

Finalmente, en el mes de febrero de 2007, durante el gobierno de Felipe
Calderon, se reformo el articulo 89 en su fraccion X, al afadir a la facultad de
conduccion de la politica exterior la capacidad del presidente para terminar,
denunciar, suspender, modificar, enmendar, retirar reservas, y formular
declaraciones interpretativas sobre los tratados que celebre. Respondiendo asi,
con la misma redaccién, a la ampliacion realizada a las facultades del Senado
en el articulo 76 constitucional sobre dicho tema.

1.9. Estado de reformas al Poder Judicial Federal (1920-2007)

Desde 1920 a la fecha, el Poder Judicial Federal han experimentado un total de
72 reformas’®. Es durante la presidencia del general Plutarco Elias Calles
cuando inician tales reformas. En 1928 se reform¢ el articulo 94 constitucional
a fin de constituir al Poder Judicial con base en una Suprema Corte de Justicia
de la Nacién (scan), tribunales de circuito y juzgados de distrito’*. La Suprema
Corte de Justicia estaba compuesta por 16 ministros quienes, de acuerdo con
el articulo 96 de la Constitucion, habrian de ser nombrados por el Presidente
de la Republica y ratificados por la Camara de Senadores. Ahora bien, en lo
gue respecta a los magistrados de circuito y a los jueces de distrito, segun el
mandato del articulo 97 constitucional, la sciN los nombraria.

Para 1934, el articulo 104 seria reformado en lo que atafie a los
tribunales de la federacion, que estipulaba la obligacion de tales érganos de
conocer todas las controversias del orden civil o criminal que se generaran por
el cumplimiento o aplicacion de las leyes federales o de los tratados
internacionales. Cuando dichas controversias afectasen solo los intereses de
particulares, también podrian conocer de ellas -cuando asi lo decidiera el actor-
los jueces y tribunales locales del orden comun de los Estados, del D.F. y los
territorios.

Bajo la presidencia del general Cardenas se reformaron los articulos 94
y 95 constitucionales; el primero, para aumentar el nUmero de ministros que
integraban la scin a 217% y el segundo -en 1934- con el objeto de fijar los

% Ibidem, 1 de julio de 1994, p.2.

70 véase: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum_art.htm
"M DOF, 20 de agosto de 1928, p. 2.

"2 Ibidem, 15 de diciembre de 1934. p 882.
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requisitos para ser ministro: edad menor de 65 afios y mayor de 35 afos, con
titulo de licenciado en derecho y con experiencia de cinco afos. En el mismo
periodo presidencial, pero en 1940, se reformo el articulo 102, que organiza al
Ministerio Publico, cambiando Unicamente la redaccion para contemplar que se
constituiria de acuerdo con la ley que faculta al Presidente para el
nombramiento del Procurador General de la Republica.

Con Manuel Avila Camacho como presidente, en el afio de 1944, se
reformo el articulo 94 en cuanto al nimero de salas que funcionarian en la
SCJN.

En 1946, durante la presidencia de Miguel Aleman, se modifico el
articulo 104 constitucional para que, en los casos en los que la federacion esté
interesada, las leyes pudieran establecer recursos ante la SCJIN contra las
sentencias de segunda instancia, o contra las de los tribunales administrativos
creados por la ley federal. En 1951, el articulo 94 constitucional fue reformado
para incluir cinco ministros supernumerarios, diferenciando tribunales de
circuito, colegiados en materia de amparo, y unitarios en materia de apelacion.
El mismo afio, se reformd el articulo 97 en el que se sostenia que los
magistrados de circuito y los jueces de distrito ostentarian cuatro afios el cargo,
con la posibilidad de ser reelectos o removidos a cargos superiores. Otro
articulo constitucional modificado fue el articulo 98, en el que se afirmaba que
ante la ausencia por un mes de un ministro de la SCJN, éste seria suplido por un
supernumerario.

El Poder Judicial no seria reformado sino hasta 1967, durante la
presidencia de Diaz Ordaz, cuando cambi6 el articulo 94 de la Constitucion,
fijando por ley los términos en que seria obligatoria la jurisprudencia que
establecieran los tribunales del Poder Judicial de la Federacion. El articulo 98
también fue modificado en su redaccién, con objeto de aclarar las ausencias de
los ministros y la suplencia por parte de los supernumerarios, asi como el
nombramiento de ministros provisionales por parte del Presidente, y su
aprobacion por el Senado, ante una ausencia mayor de 30 dias. Ademas, el
articulo 100 constitucional fue cambiado para esclarecer quién daba las
licencias ante las faltas de los ministros, siendo el Senado de la Republica
quien la otorgaria si fuese por 30 dias, y el presidente en caso de que se
tratare de un plazo mayor a éste. En el articulo 105, reformado para ese afo,
se le concedio la facultad a la sciNn de conocer exclusivamente de las
controversias constitucionales entre dos o mas Estados, entre los poderes de
un mismo Estado o entre la federacion y uno o mas Estados.

En 1974, durante la presidencia de Luis Echeverria, se volveria a
reformar el articulo 104 constitucional para plasmar el cambio de la
denominacion de territorios por la de Estados. En el mismo periodo se modificd
el articulo 107 de la Constitucion, para decretar el sobreseimiento del amparo o
la caducidad de la instancia por inactividad del quejoso o del recurrente.

Durante el régimen de José Lopez Portillo se reformd, en 1977, el

articulo 97 de la Constitucion, facultando asi a la SCIN para nombrar
magistrados y jueces de distrito supernumerarios para auxiliar las labores de
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los tribunales. En 1979 ocurrieron cambios al articulo 107 en materia de juicio
de amparo.

En el gobierno del presidente De la Madrid, de nueva cuenta se reformé
el articulo 94, para conciliar ese texto con los cambios realizados al titulo IV de
la Constitucion en materia de responsabilidad de los servidores publicos; de
igual forma, el articulo 97 cambid en lo referente a los magistrados y jueces de
distrito”. Para 1987, el articulo 94 es modificado para marcar solamente la
existencia de Tribunales Unitarios y de Circuito sin indicar mas la materia sobre
la que se encargaria cada uno de ellos’™.

Durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari, en 1992, se reforma el
articulo 102, que decretaba el establecimiento de organismos de proteccion a
los Derechos humanos por parte del Congreso, de manera que fuera posible
conocer las quejas contra actos u omisiones de naturaleza administrativa
provenientes de cualquier autoridad o servidor publico, con excepcion del
Poder Judicial de la Federacion. En 1993, se modificd el articulo 105, que
faculté a la Suprema Corte de Justicia para conocer las controversias que se
susciten entre los Estados y el Distrito Federal, y entre los 6rganos del Distrito
Federal.

Las reformas mas importantes al Poder Judicial mexicano sucedieron
durante la presidencia de Ernesto Zedillo, primordialmente en 1994. El articulo
94 volveria a reformarse para crear el Consejo de la Judicatura Federal; la SCIN
se compondria de 11 ministros; asi mismo, disponia que el Consejo de la
Judicatura Federal fuera el encargado de administrar a los tribunales unitarios y
colegiados de circuito, y a los juzgados de distrito™. En ese mismo afio se
previeron, ademas, las controversias constitucionales y las acciones de
inconstitucionalidad.

La reforma al articulo 95 impuso como requisito a los aspirantes a
ministros de la SCJiN tener titulo de licenciado en derecho con antigliedad de 10
afios, y solo incluia el minimo de edad, fijAndolo en 35 afios. Las
modificaciones a la mayoria de los articulos relativos al Poder Judicial -
realizadas en 1994-, respondieron a la creacién del Consejo de la Judicatura
Federal; sin embargo, el articulo 96 sufri6 modificaciones, debido a que la
designacion de los Ministros se haria mediante el nombramiento de ternas por
parte del Presidente, en espera de ser aprobadas por el Senado. Otra reforma
de gran relevancia para el sistema judicial mexicano fue la que en 1996
modificé el articulo 94 constitucional; mediante dicha reforma se creo el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, con lo cual también se
modificaria el contenido del articulo 99 constitucional para estipular la funcién y
funcionamiento del Tribunal Electoral, integrado por siete magistrados,
cambiando el texto referente a la renuncia de los ministros y pasando este
asunto al articulo 98" de la Constitucién. Antes de finalizar el periodo del
presidente Zedillo, en 1999 se volvié a reformar el Poder Judicial, en el articulo

"> DOF, 28 de diciembre de 1982, p. 6.
™ Ibidem, 10 de agosto de 1987, p. 3y 4.
” Ibidem, 31 de diciembre de 1994, p. 3.
" DOF, 22 de agosto de 1996, p. 5.
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94 constitucional, que modifico el orden del texto y asigno el segundo parrafo a
la funcién del Consejo de la Judicatura Federal.

Las ultimas dos reformas al Poder Judicial sucedieron durante el sexenio
de Vicente Fox, con cambios en el articulo 105: la primera, en 2005, modificaba
los casos de los que conocerd la scJN, sin poder conocer de controversias
constitucionales en asuntos de materia electoral y en lo dispuesto en el articulo
46 de la constitucion; la segunda reforma seria en 2006, facultando a la SCJN
para conocer de las controversias constitucionales promovidas por la Comision
Nacional de Derechos Humanos en contra de leyes de caracter federal, estatal
y del D.F., asi como de tratados internacionales celebrados por el Ejecutivo
Federal y aprobados por el Senado de la Republica, que vulneren los derechos
humanos consagrados en la Constitucion.
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Capitulo Il
Reforma al régimen de Estado y gobierno

Los pueblos que han pasado ya su infancia politica y se han
liberado del temor de las usurpaciones, porque tienen un
espiritu suficientemente alto para no tolerarlas, entran en el
verdadero problema de la organizacion del gobierno, que
consiste en el equilibrio de las fuerzas que lo constituyen...

Emilio Rabasa
La Constitucion y la dictadura, 1912

Consideracion introductoria

Las sociedades de comienzos del siglo xxi requieren de condiciones que
contribuyan a mantener su estabilidad politica y, sobre todo, las reglas que den
certeza a los actores sociales, econémicos y politicos. La democracia, en este
sentido, es un régimen que permite a los sectores presentes en un conjunto
social determinado, llevar a mejor término sus intereses bajo la premisa de que
nadie debe tener el control absoluto sobre los destinos generales, ni suprimir
expresion alguna. La democracia es, pues, un conjunto de leyes, instituciones y
practicas que permiten “procesar” la pluralidad, sin que el orden social se
trastoque. En la democracia, la vigencia del estado de derecho tiene una
funcion trascendental, ya que ademas de dar eficiencia a las normas que un
orden democratico supone, vela porque sean justas y permitan que los menos
favorecidos puedan aspirar a mejorar sus condiciones de vida. En el ambito
politico-electoral esto es indispensable, ya que -mediante la participacion
ciudadana refrendada en las urnas- se promueve la estabilidad y el orden
social, Esto no se traduce en un sistema paralizado, por el contrario, en él
fluyen los recursos y actividades de individuos y organizaciones.

En México, durante los ultimos afios, hemos asistido al florecimiento de
un pluralismo politico y social inédito. A partir de la confiabilidad en la
organizacion de los procesos electorales y en los resultados de las elecciones,
asi como de la voluntad politica de los actores que convergen en este renovado
esquema democratico, hoy es posible pensar en los cambios que deben
introducirse en el marco constitucional, a fin de estar en posibilidades de
reforzar las funciones y el desempefio de los poderes publicos.

En buena medida, la consecucion de estos cambios y del
correspondiente mejoramiento de la operacién y funcionamiento de los poderes
publicos, se alcanzara por medio de una reforma al Estado. Este proceso ha
pasado por varias etapas, en las que se han involucrado instituciones
nacionales, sindicatos, poderes publicos y circulos académicos, ademas de
instituciones internacionales, tales como el Banco Mundial, el Fondo Monetario
Internacional y la misma Unién Europea®.

*Miguel Carbonell, “Una agenda informativa para la reforma del Estado”, en Este pais. Tendencias y
opiniones, nimero 93, México, diciembre de 1998, pp. 12-18. ;Es revista?
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Sin embargo, en este mismo escenario, uno de los principales
problemas a los cuales la clase politica se enfrentara en su camino hacia la
reforma del Estado sera, sin duda, la pregunta: “¢qué es lo que se debe
reformar?”. Hasta hace unos afios —comentaba el politdlogo Giovanni
Sartori— no se sabia qué reformar al hablar de cuestiones institucionales,
mucho menos cdmo es que estos cambios se llevarian a cabo?.

Obviamente, a estas alturas ya para nadie es extrafio el hecho de que
no basta con cambiar la Constitucion para mejorar la capacidad y estructura del
Estado. Junto con los cambios constitucionales se deben generar también una
serie de pautas de accion politica que acompafen a esas modificaciones para
que en realidad sean efectivas; claro esta, ello debe de acompanarse de la
conducta correcta de los servidores publicos responsables de la aplicacion
cotidiana de los preceptos de la Constitucion.

Es evidente que en este contexto, la libre manifestacion de la voluntad
ciudadana por medio del sufragio -producto de una sociedad informada,
interesada y demandante-, ha desencadenado en nuestro pais un
"reposicionamiento” institucional, que hoy por hoy -con la pretendida reforma
del Estado- se encuentra en movimiento, sin conocer, al menos hasta ahora,
cudal va a ser en definitiva el disefio institucional o la transicién hacia la que nos
dirigimos®.

2. Cambio de régimen. ¢Hacia donde encaminar la reforma?

México, a lo largo de la historia, ha contado con un régimen politico de corte
presidencial. Un régimen que configurado desde 1824, e inspirado en la
maquinaria del sistema politico estadounidense, muestra signos de
agotamiento; ejemplo de ello es que tan so6lo a finales de 2006, México
atravesaba por una crisis coyuntural que hoy pareciera apenas estar sorteando
satisfactoriamente.

En efecto, a pesar de que en otras épocas el sistema presidencial, como
forma de gobierno, permiti6 de manera sostenida y constante —aunque con
sus claroscuros— el desarrollo y estabilidad sociopolitica y econdémica del pais,
hoy pareciera ser que ya no es asi, pues se ha planteado una nueva dialéctica
entre los factores de poder que convergen al interior del Estado como
institucion. La época del sistema de partido predominante decliné junto con el
siglo xx, y el presidencialismo -donde el encargado del Ejecutivo federal, como
Jefe de Estado y de Gobierno se encargaba de manera relevante de los
asuntos de la vida publica nacional.

Por su fisonomia, el Congreso de la Unién enfrenta ahora la dificil tarea
de construir mayorias estables y consensos Utiles para el gobierno y la
sociedad. De ahi el verdadero compromiso de dar paso a una nueva etapa de
redisefio del Estado y sus 6rganos de gobierno.

2 Giovanni Sartori, Ingenieria constitucional comparada, ,FCE, México, 1999, p. 12.
3 Véase Robert Balkin, EI Poder Legislativo estatal en México. Analisis y diagnéstico, editado por la
Universidad Estatal de Nueva York, 2004, México, p. 13.
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En este contexto, todo ajuste, sobre todo de orden constitucional, debe
orientarse a construir una nueva estructura politica y organizacional del Estado
Mexicano —como indica Francisco Valdés Ugalde— que permita abandonar
las estructuras que lo anclan en el pasado de escenarios distintos y adoptar las
reglas que lo armonicen con la democracia, al mismo tiempo que lo preparen
para ser andamiaje del futuro de México.

En estas circunstancias, el proceso de Reforma del Estado -junto con la
iniciativa de Ley para la Reforma del Estado- reaviva el intento, de parte de
nuestros legisladores federales, por atender la urgente concrecion de reformas
al regimen politico, economico y social del Estado mexicano.

Sin embargo, la imperiosa necesidad de una reforma de fondo y forma
gue logre modernizar la estructura gubernamental y organizativa -que ahora es
obsoleta-, supone el redimensionamiento del régimen de Estado y de Gobierno
y, con ello, remodificaciones a la Carta Magna. De ahi que la Ley centre su
esfuerzo en el “supracracisismo™ de los poderes publicos como base de una
continda transformacion del Estado Mexicano.

En efecto, hablar de cambio de régimen es hablar de un cambio radical
en la superestructura de poder, un tema que incluye sobre todo la organizacién
y funcionamiento de los tres Poderes de la Union. En estricto sentido —ya se
seflalaba en lineas anteriores—, nuestro sistema politico es de tipo
presidencial. Y ello supone, si no sustituirlo, al menos si revitalizarlo.

En su obra Gobierno de Gabinete, Diego Valadés indica que en la
actualidad existe una “tendencia a presidencializar a los sistemas
parlamentarios para hacerlos mas estables y parlamentarizar al sistema
presidencial para hacerlo mas flexible”.

Por ello, en nuestro sistema, la tendencia apunta a la busqueda de una
forma politica “mixta”, que se encuentre en medio de los sistemas presidencial
y parlamentario, y que tenga elementos de ambos: en este caso el
“semipresidencialista”, no obstante, como reza el adagio popular “a problemas
mexicanos, soluciones mexicanas”. Quiza lo correcto sea hablar de un nuevo
sistema presidencial mexicano.

A la luz de este andlisis, se plantea la necesidad se concretar una reforma
constitucional que encamine al régimen actual hacia un sistema presidencial, como un
sistema basado en el poder compartido; en donde el Presidente deba distribuir y
equilibrar sus atribuciones con un Jefe de Gabinete —o0 cualquiera que sea la
denominacién que éste cargo tenga—, y a su vez, éste debe procurar conseguir un
apoyo continuo del Poder Legislativo. En suma, un régimen que tenga una estructura
de autoridad agil, una configuracién equilibrada. Es evidente que ello supone un
escenario complejo e intrincado donde se corre el riesgo de que las pasiones politicas
se superpongan a los intereses de la nacion; sin embargo, si el proceso cuenta con
suficiente sensatez politica y capacidad de negociacion, sera posible que en nuestro
pais se llegue a concretar una reforma hacia el régimen presidencial con eficaz y
eficiente distribucién de sus facultades.

* Elfas Romero de Apis, “Nivelemos los poderes pablicos fortaleciéndolos, no restandoles potestades”, en
Revista Legislatura, afio 4, nimero 38, mayo de 2007, pp. 12 y ss.
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2.1. Forma de gobierno: ¢qué transformar y como hacerlo?

A pesar de que las reformas al sistema politico mexicano han sido muy amplias y, en
ciertos aspectos, muy profundas —como lo he descrito en el capitulo primero—, se
podria decir que -en su conjunto- no implican una transformacion radical de toda la
estructura gubernamental, y que mas bien constituyen una reforma gradual y
progresiva sobre todo en lo que respecta a la estructura constitucional, aspecto que de
suyo es explicable, pues no se pueden quebrantar los componentes esenciales de
nuestro sistema politico.

En efecto, considero que para encontrarse en condiciones de hablar sobre un
nuevo esquema politico en nuestro pais, éste debe caracterizarse por la
transformacion de las relaciones entre los 6rganos de poder; es decir, al interior de la
forma de gobierno, en especial en dos aspectos:

. La relacién entre los 6rganos Legislativo y Ejecutivo, basada en los
principios y en las estructuras de un sistema presidencial a partir de
nuevos equilibrios.

. Los mecanismos de control del ejercicio del poder, por los 6rganos
constituidos a partir de los elementos: el control de la constitucionalidad
y nitidez en la conformacion de las instituciones democréticas.

Se trata de cambios que constituyen, en rigor, un nuevo modelo de sistema
politico, y por ende, la sustituciébn de un sistema politico por otro, que de la misma
naturaleza tenga mas eficiencia social y politica. Sin embargo, no perdemos de vista
gque en estricto sentido no se esta planteando la conformacién de un tipo de Estado
diferente al que esencialmente esta descrito en las normas constitucionales de 1917,
sino la transformacion supracracisista de la forma de gobierno y el régimen de Estado.

En la actual etapa de la vida democratica en México, en particular con la
alternancia en el poder presidencial, se ha debatido el tema del Ila
transformacion del sistema de gobierno. En su momento, Alonso Lujambio
propuso la posibilidad de llegar a concretar una serie de arreglos institucionales
con el objetivo de alcanzar una democracia estable, evitando asi el estatismo y
la paralisis de la maquinaria gubernamental. Entre las cuestiones que sugiere
se

revisen estan: las facultades y obligaciones del Presidente, las facultades del
Congreso de la Unidn, el calendario de elecciones presidenciales y legislativas,
la eleccion presidencial a una sola vuelta, el sistema federal, el reforzamiento
de la férmula de representacion proporcional en el Congreso -en el supuesto de
que se vea obligado a negociar con la oposicion, fundamentalmente el
presupuesto- y el aumento a 5% del porcentaje de votacion para que un partido
tuviera derecho a representantes populares.

En este mismo sentido, pero siendo con propuestas mayormente
proclives al parlamentarismo —algo por supuesto imposible, ya que en nuestro
pais no existe el réegimen parlamentario—, se encuentran los comentarios de
Jaime Cardenas, quien se pronuncia por un sistema parlamentario. En su
opinion, tal sistema posee mayores ventajas en la medida de que es flexible,
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puesto que en su organizacion existen soluciones constitucionales para la
confrontacion entre el Legislativo y el Ejecutivo; no se produce la pardlisis del
Legislativo o los impasses entre los Poderes; fortalecen el sistema de partidos;
favorecen los juegos de suma cero, ya que se trata de un modelo disefiado
para la cooperacion politica, y no es deficiente en términos de legitimidad moral
y genera estabilidad politica.

De los partidos politicos nacionales, el PRD ha anunciado que, entre
otras propuestas para la Reforma del Estado, promovera que algunos
miembros del gabinete sean ratificados por el Congreso, propuesta que
también es apoyada por el PRI.

Las iniciativas para instaurar un régimen parlamentario en México no son
nuevas; soélo por recordar algunas, encontramos que en los meses siguientes a
la aprobacion de la Constitucion actual, el 15 de diciembre de 1918, fue
presentada una iniciativa de reformas constitucionales en la Camara de
Diputados por legisladores encabezados por Luis Sanchez Ponton, quien en su
proyecto proponia el establecimiento de un régimen parlamentario, que
consistia fundamentalmente en lo siguiente:

. El ejercicio del Poder Ejecutivo por el Presidente de la Republica
mediante un Consejo de Ministros.

. Nombramiento de un Presidente del Consejo de Ministros por el
Presidente de la Republica.

. Facultad exclusiva de la Camara de Diputados para otorgar o retirar su
confianza al Consejo de Ministros.

Ademas, se tiene como antecedente el proyecto del diputado Ignacio
Borrego, presentado al Pleno de la Camara de Diputados el 1 de diciembre de
1921 y apoyado por 89 diputados, (equivalentes a 30% de la Camara). En ese
proyecto se proponia, entre otros aspectos:

e Eleccion del Presidente de la Republica por parte del Congreso de la
Unién mediante mayoria de las dos terceras partes de sus miembros
que constituian el quérum legal, y, en caso de no obtenerse esta
votacion, se votaria sélo por los dos candidatos que obtuvieren mayoria
de votos, declarando triunfador al que lograra la mayoria simple.

e Nombramiento de un Jefe de Gabinete por parte del Presidente de la
Republica.

e Integracion del gabinete del gobierno federal por Ministros.
e Responsabilidad solidaria de los Ministros ante la Cadmara de Diputados,

de la politica general de gobierno e individualmente de los actos
personales.
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e Obligacion del Jefe de gabinete de informar a las Camaras acerca de la
politica a desarrollar por parte del gobierno, siempre que hubiere
cambios de ministros.

e Obligacion del Jefe de Gabinete de asistir a la apertura de sesiones del
Congreso, sean ordinarias o0 extraordinarias, para informar acerca del
Estado que guarde la administracion, y para indicar las lineas directrices
de gobierno que piense desarrollar.

e Facultad del Presidente de la Republica para disolver la Camara de
Diputados, con la aprobacion del Senado.

Ahora bien, no podemos dejar de sefialar que cualquiera de estos cambios
institucionales, no podrian concretarse de no ser que nuestra Ley Fundamental
asi lo prevea. Es por ello que surge la figura del Constituyente Permanente,
prevista por el articulo 135 de nuestra Carta Magna, en el que se sefiala que
todo acto de revision constitucional, revestira la forma prevista en la norma
fundamental.

La Constitucion Mexicana puede ser reformada o adicionada mediante la
aplicacion del procedimiento respectivo, modificando uno o mas preceptos
constitucionales -en el fondo y en la forma-, sin alterar en lo minimo las
decisiones politicas fundamentales definitorias de la esencia del Estado
Mexicano.

Asi, encontramos que es facultad exclusiva del -constituyente
permanente, de acuerdo al articulo 135 constitucional, la adicion y reforma de
uno o0 mas preceptos de la Carta Magna. La iniciativa podra presentarse
indistintamente en cualquiera de las Camaras federales (con excepcion de
lo dispuesto por el articulo 72 constitucional, inciso H); una vez
aprobada, segun sea el caso, por el voto de las dos terceras partes de
sus miembros presentes, sera turnada a la otra para los mismos
efectos. Una vez aprobado en el Congreso de la Union, éste sera
enviado a las legislaturas locales para que, en su caso, por mayoria
de éstas sea aprobado el proyecto
de decreto de adiciones o reformas, a efecto de que éstas lleguen a ser parte
de la Ley Fundamental.

2.2. Reforma a la estructura orgénica de los Poderes de la Union

Se ha hablado hasta el momento de la necesidad de modificar la relacién
existente entre los Poderes de la Union, no restandoles potestades, sino por el
contrario fortaleciéndolos, mediante el “supracracisismo”. Para tal efecto, en
este apartado se presenta un analisis de la estructura organica de los 6rganos
gue componen el Supremo Poder de la Federacion, de la misma forma, se
examinan cuales han sido los cambios que ha sufrido cada uno de ellos en su
estructura y facultades, para concluir con una propuesta de reforma a los
mismos.
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Ciertamente, los incesantes cambios econdmicos, politicos y sociales
han derivado en la necesidad, por parte del Estado Mexicano, de reformarse y
readecuarse irremediablemente. Ha sido necesario que nuestra organizacion
estatal cuente con una regulacién juridica mas que vigente y sobre todo,
actual. Sin embargo, pareciera ser que el Gobierno en nuestros dias se torna
inoperante y en ocasiones estatico, hecho que desemboca irremediablemente
en la desconfianza de la sociedad hacia los dirigentes de nuestro pais; por ello,
la reforma del Estado debe necesariamente abarcar este aspecto, pues es
menester contar con un eficiente sistema politico.

2.2.1. Poder Legislativo

A lo largo de la historia de nuestro pais, el Poder Legislativo ha contado
con dos Camaras: la de Diputados y la de Senadores, aunque hay que sefialar
que con la Constitucion de 1857 “se establecidé un sistema unicamaral
mediante la supresiéon de la Camara de Senadores, resuelto el 10 de
septiembre de 1856 por el Congreso Constituyente de 1857; hecho que
durante 17 afios conservé el Legislativo federal en un sistema unicamaral,
dado que en la sociedad aun se tenia latente la composicion clasista del
Senado durante el centralismo, pues a él inicamente arribaban los integrantes
de las clases acaudaladas™. Ello continué hasta el 13 de noviembre de 1874
cuando Sebastian Lerdo de Tejada, mediante una reforma a la Ley
Fundamental de la Republica, decretd la conformacion del Poder Legislativo de
manera bicamaral. En efecto, al reimplantarse la Camara de Senadores, segun
el modelo norteamericano, la Cadmara de Diputados tendria la representacion
popular y los senadores representarian a las entidades federativas del territorio
nacional, garantizando asi la representacion de la Federacién en cada una de
sus partes®.

Ahora bien, lo que si ha variado con frecuencia en el marco
constitucional mexicano, ha sido el nUmero de integrantes de las camaras, asi
como los métodos y requisitos de eleccion para cada uno de estos cargos
(véase capitulo 1). Los cambios que ha sufrido este Poder han sido
esencialmente en materia de eleccion, nimero de diputados y senadores,
atribuciones y facultades. Sin duda, el recuento de tales reformas vy
transformaciones comentadas en el capitulo primero nos permiten distinguir el
gran cambio socio-politico que en el pais se ha venido dando en los ultimos
noventa afios. Prueba de ello es la alternancia en el Ejecutivo Federal y la
integracion de las Legislaturas del Congreso de la Unién, sobre todo a partir de
1988. Y es que a pesar que “...desde los afios cuarenta y hasta 1997, el
proceso legislativo federal estuvo claramente influenciado por el Presidente de
la Republica [...] (de ahi que) las iniciativas legislativas del Ejecutivo no
enfrentasen mayores obstaculos politicos...”’. Ya para el afio 2000, al
establecerse un Congreso con diversidad de partidos, sobre todo distintos al
del Presidente de la Republica, y tomando en cuenta la funcién que hoy por
hoy tiene el Poder Legislativo, se logré un equilibrio entre los Poderes de la

> José Luis Camacho Vargas, EI Congreso Mexicano, Instituto de Estudios sobre el Poder Legislativo
(IMEPOL), México, 2006, p. 34.

® Cfr. Idem.

"Véase: Varios autores, Constituciones Historicas de México, editado por Porria-UNAM, México, 2002.
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Union, que de manera directa alter6 en cierto grado la instrumentacion y
aprobacion de las iniciativas propuestas por el Ejecutivo Federal. Asi sucedi6
durante el periodo del presidente Vicente Fox Quesada, cuando el Congreso
de la Union no aprobé las llamadas reformas estructurales que el Ejecutivo
Federal proponia.

En este sentido, si bien es cierto que la pluralidad al interior de las
camaras federales evita las decisiones unilaterales; también es cierto que
surgen dudas acerca del numero de integrantes que en realidad deberia
componer a este Poder. Respecto a esta cuestion, Miguel Covian Andrade
seflala que “la experiencia general y directa nos muestra legislatura tras
legislatura, que un minimo porcentaje de ellos participa realmente y realiza un
esfuerzo productivo para los trabajos de la Camara a la que pertenece. Esto no
s6lo es perceptible en el crénico ausentismo que caracteriza uno tras otro, a
los periodos ordinarios y extraordinarios (sic) de sesiones de las Camaras,
sobretodo en el caso de la de diputados, sino particularmente en la escasa
aportacion substancial y en los pobres resultados de la misma, acreditables a

la inmensa mayoria de los legisladores federales™.

Cuantas veces no se ha mencionado en los medios de comunicacion el
poco interés que demuestran los legisladores federales en asistir a sus
respectivos recintos para cumplir con la responsabilidad del encargo que les ha
conferido. Para la poblacion, resulta impresionante y hasta cierto punto
vergonzoso ver que en el momento en que se esta discutiendo en tribuna un
tema trascendental para la vida del pais, varios de nuestros representantes se
encuentran ocupados en sus asuntos personales. Aunque por otra parte,
como sefiala un especialista en temas legislativos: “lamentablemente en
México siempre se sefiala lo negativo de la actuacion de los servidores
publicos, pero muy pocas veces se destacan las acciones positivas de
todos aquellos que participan en las diferentes areas de los
gobiernos federal,
estatales y municipales™. Dejando de lado los grandes logros que se alcanzan
en el seno mismo de las Camaras Federales.

»n9

De manera paralela, otro argumento en contra que se ha discutido no es
referente a la cantidad, sino a la calidad de los miembros del Poder Legislativo,
hecho que se relaciona principalmente con los requisitos que se exigen para
ocupar dichos cargos. Ciertamente nuestros legisladores federales no
requieren de ningun grado de estudios para ejercer su encargo: la Constitucion
no hace referencia a ello, mucho menos respecto su forma de expresarse y
manejarse al interior de los recintos legislativos, de ahi la necesidad de un
codigo de ética parlamentario.

Aunque cabe sefalar, que “no pretendemos que cada legislador sea un
orador, porque ademas las circunstancias actuales no requieren de ese tipo
de integrantes en el Congreso. Lo Unico que podemos subrayar con toda
objetividad, es que si un representante popular no puede expresar sus ideas

® Miguel Covian Andrade, Teoria Constitucional, CEDIPC, México, 2002.
® Tulio Zaldivar, “Primera sefial de acuerdos y consensos”, en Revista Siempre!, diciembre de 2006.
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con orden y correccién, dificilmente podra esperarse que haga aportaciones
significativas a los procesos de discusion y aprobacion de las Leyes y otras
resoluciones del Congreso de la Unién™*.

En suma, no hay duda alguna de que en nuestro pais, el peso del
trabajo politico y de la produccion legislativa recae en un nimero muy reducido
de legisladores federales de los distintos partidos con representacion en el
Congreso de la Unién.

Otro punto a tratar sobre los miembros de las Camaras del Congreso de
la Union, se refiere a la reeleccion inmediata de los mismos. De acuerdo con el
texto Constitucional actual, no pueden reelegirse para el periodo inmediato; no
obstante, pasado éste, si estad autorizado su regreso a las camaras. De esta
forma un mismo diputado o senador puede ocupar un lugar por periodos no
continuos y cuantas veces quiera y pueda. Una propuesta de reforma a este
precepto, contenido en el articulo 59 Constitucional, es que la reeleccion pueda
hacerse de manera inmediata, sin esperar ningun periodo, ElI argumento
central para dicha reforma es que se evitaria asi una especie de truncamiento
de personas que ya tienen experiencia en el encargo, por miembros nuevos
que apenas conocen de él. De tal forma, se busca que el desempefio de las
funciones sea mas profesional y que se alcance un mayor grado de
experiencia legislativa y al propio tiempo, una especie de referéndum electoral.

El argumento que se opone a lo anterior se refiere de nuevo a la calidad
de los legisladores, pues sefiala que, qué tan conveniente seria para el pais
seguir teniendo como miembros del Senado de la Republica o de la Camara de
Diputados, a personas que no se esfuerzan por servir a México con toda su
capacidad. El argumento tiene logica, si los requisitos para ser diputado o
senador siguen siendo los mismos, como consecuencia, seguiran estando en
el cargo personas no comprometidas; ahora, si tienen la posibilidad de
reelegirse, seguiremos manteniendo en el poder a individuos sin vocacion de
servicio. Considerando lo anteriormente expuesto el problema de fondo es, sin
duda, determinar los requisitos ideales para desempenfar estos cargos, ya que
si bien no se trata de que sean eruditos en las materias correspondientes, es
indispensable que al menos tengan nociones sobre lo que estan haciendo, que
tengan una vision critica y amplia acerca de la situacién actual del pais, para
que -con base en ello-, el interés por ejercer su funcion no decaiga, y por el
contrario, dia con dia tengan una mayor claridad sobre las necesidades
sociales.

Algunas de las maodificaciones que parecen necesarias, desde el punto de vista
del Congreso de la Unién, y que pueden constituir una agenda constitucional para los
préximos afios son las siguientes:

= Reeleccion legislativa inmediata, a pesar de las criticas negativas
que este topico ha levantado; hay otras opiniones que sefialan que
con ésta, se crearia una relacibn mas directa entre los
representantes y los electores, al fortalecer la responsabilidad, y
buscar la profesionalizacion de los legisladores. Ademas, mejoraria la

% Ihidem, p. 8.
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continuidad de los trabajos legislativos porque permitiria la creacion y
desarrollo de verdaderas politicas de Estado en la rama legislativa.

= Extensién del periodo ordinario de sesiones del Congreso de la Unién,
debido a que el tiempo normal de funcionamiento plenario de una
Legislatura, sumando los dos periodos ordinarios, es de 6 meses y medio al
afo. Es decir, durante 6 meses y medio al afio las Camaras no sesionan de
forma ordinaria. Estos periodos tan reducidos quiza pudieran haber
tenido alguna justificacion en el pasado, cuando los temas y
problemas que atendian los legisladores no tenian la complejidad
qgue han adquirido en los ultimos afios, y cuando el estado precario
de las vias de comunicacion dificultaba que los diputados y
senadores de provincia pudieran llegar facilmente a la sede del
Congreso; pero en la actualidad, teniendo presentes las enormes
necesidades de regulacion y de intervencion legislativa que demanda
la dinamica del sistema politico y el mismo entorno social, parece
excesivo para el pais tener a las camaras fuera de funcionamiento
normal durante tanto tiempo.**

= Los instrumentos de control parlamentario, podrian mejorar si al
Congreso se le permitiese citar al Presidente de la Republica para
gue dé cuenta de algun asunto especialmente relevante para los
intereses de la nacion. Evidentemente, no se trata de tener al
Presidente de la Republica cada semana en el Congreso, como
sucede en la mayor parte de las democracias consolidadas, sobre todo las
de régimen parlamentario, pero si  de tener la posibilidad de
que el Ejecutivo Federal

= explique ante el Congreso y ante la opinion publica la atencién que
se le debe dar o se le ha dado a algun asunto importante. Otra
medida de control politico puede ser la de exigir la ratificacion
parlamentaria para algunos miembros del gabinete, asi como la de
remover a un Secretario de Estado sin la necesidad de llevar a cabo
el complejo procedimiento previsto en el titulo IV constitucional para
el juicio politico.

En este mismo orden de ideas, cabe sefalar que en caso de no
aprobacion del Presupuesto por la Camara de Diputados en tiempo y forma -y
con el objeto de evitar una posible situacion de pardlisis que pudiera lesionar
gravemente a la economia nacional y al propio funcionamiento de la
administracion  publica-, resulta conveniente realizar modificaciones
constitucionales respecto a la elaboracion y aprobacion del presupuesto, el
tiempo para la aprobacién del mismo, la negativa expresa del veto presidencial
en materia presupuestaria y las posibilidades para evitar una paralisis nacional.

Claro, la normatividad y operacion del Congreso es lenta, ineficaz, su
reglamentacion tiene décadas de rezago.

2.2.2. Poder Ejecutivo

! Diego Valadés, El control del poder, editado por el 113-unAaM, México, 1998, p. 376.
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De acuerdo al articulo 80 constitucional, el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de
la Unidn se deposita en la figura del Presidente de los Estados Unidos Mexicanos,
quien es electo de forma directa y por sufragio universal. Sin duda, un poder que —a
diferencia del Legislativo y el Judicial— se define por el caracter unipersonal; en éste,
el Ejecutivo federal deber& dejar a un lado las preferencias partidistas y los intereses
personales, anteponiendo los intereses de la nacion.

En el Ejecutivo Federal recaen los cargos de Jefe de Gobierno y Jefe de
Estado. La Constitucién le da la facultad de nombrar a su Gabinete —con excepcién
del Procurador de la Republica cuyo nombramiento somete a la ratificacion del
Senado—, ya que se considera que para un funcionamiento mas eficiente, el
Presidente debe trabajar con personas de su confianza y hasta cierto punto de su
agrado, para no caer en diferencias en el ejercicio gubernamental. Sin embargo, la
realidad nos ha demostrado que la teoria antes mencionada no se cumple del todo,
pues han existido diferencias -y hasta revocaciones del cargo de Secretario de
Estado-. Aun asi, el Presidente se auxilia de los Secretarios de Estado para poder
desempefiar su funcion en areas especificas como: salud, educacion, agricultura,
trabajo, defensa nacional, desarrollo, turismo, hacienda, gobernacion, relaciones
exteriores, medio ambiente y pesca, comunicaciones y transportes, funcion publica,
energia, procuraduria de justicia; integrandose la administracion publica en dos
grandes conjuntos: la central y la paraestatal.

En efecto, el articulo 90 constitucional dispone que la administracion
publica esta a cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos conforme a la Ley de la Administracion Publica Federal-, aunque

corresponde Unicamente al Presidente de la Republica nombrar y remover
liboremente a los Secretarios del Despacho y al Procurador General de la
Republica. Cabe sefialar que el 21 de abril de 1981 se establecio

en el mismo
precepto constitucional, que la administracion publica federal se dividiria en
centralizada y paraestatal.

En suma, al igual que el Poder Legislativo, la reforma a este Poder ha
centrado sus esfuerzos en la modificaciébn de los requisitos constitucionales
para desempefar el cargo de Presidente de la Republica, sus facultades,
obligaciones y limitaciones.

2.2.3. Poder Judicial

Vivimos en una época de acelerados cambios en los que la globalizacion ha
modificado el escenario nacional en todos sus ambitos: el economico, el
politico, el social y por supuesto el cultural. México, sus necesidades y aun
mas, su poblacion y demandas, no son las mismas que se planteaban hace
apenas dos décadas atrds. En este contexto, nuestra Carta Magna ha sido
objeto de numerosas reformas por parte del Constituyente Permanente, con la
finalidad de responder naturalmente a la dindmica de la sociedad mexicana. En
efecto, a lo largo de 90 afios de vigencia, la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos se ha reformado constantemente en aras de estar a
la altura de los cambios que presenta la realidad social.

64



Siendo objetivos, en México, la reforma del estado ha sido constante y
permanente, con el propésito de perfeccionar el marco juridico e institucional
del pais. No obstante, dentro de las grandes reformas consideradas por la “Ley
para la Reforma del Estado” que actualmente se analiza en el seno de la
Comision Ejecutiva de Negociacion y Construccion de Acuerdos de la Reforma
del Estado-, encontramos precisamente la referente al Poder Judicial.

Desde la época posrevolucionaria, se ha buscado afanosamente que el
Poder Judicial de la Federacion se sostenga sobre los principios de libertad,
seguridad y justicia. De ahi que sea fundamental que este Poder Publico se
vaya adecuando a la dinamica de la sociedad en lo concerniente a la
aplicacioén de los ordenamientos juridicos, asi como en cuanto a la relacion que
debe sostener con los otros dos poderes de la Union.

Evidentemente, el Poder Judicial también ha sido sujeto de este “estado
de reformas” del sistema politico mexicano. La historia comienza con la
Constitucion de Apatzingan, misma que en su articulo 181 mencionaba ya a un
Supremo Tribunal de Justicia como 6rgano encargado de dirimir las
controversias presentadas contra el gobierno, ademas de ser segunda o
tercera instancia en procesos penales, civiles y eclesiasticos.

Con la Constitucion de 1824 se cred la Corte Suprema de Justicia,
compuesta de 11 ministros; mientras que, en el ordenamiento de las Sietes
Leyes de 1836, se disponia que el Poder Judicial se encontraria integrado por
la Corte Suprema, Tribunales Superiores de los Departamentos y por los
Juzgados de Hacienda, suspendiéndose los Tribunales de Circuito y Juzgados
de Distrito, estableciéndose de nueva cuenta en la Constitucion de 1857,
donde la Suprema Corte se componia de 11 ministros propietarios, cuatro
supernumerarios, un fiscal y un procurador general.

Por su parte, la Constitucion de 1917, en su articulo 94, establecié que
la Suprema Corte de Justicia, los Tribunales de Circuito y Juzgados de Distrito
eran los depositarios del Poder Judicial de la Federacion. En nuestra actual
Carta Magna se dispone que la Suprema Corte se constituye por 11 ministros.
De tal forma, podemos observar la biusqueda del perfeccionamiento juridico e
institucional del Estado Mexicano, en donde el Poder Judicial ha cambiado su
integracion y funcionamiento con el paso del tiempo.

Por ejemplo, en 1928, mediante una reforma constitucional al articulo 94
se elevo el nimero de ministros a dieciséis y se crearon las Salas Penal, Civil y
Administrativa; en 1934 se aument6 el nUmero de ministros a veintiuno, y con
ello, se cre6 una cuarta Sala que seria la dedicada a la materia del Trabajo.
Esta reforma dispuso que cada una de las Cuatro Salas se compondria de
cinco ministros y fijaba un periodo de seis afios para ejercer el encargo; en
1951, se autoriz6 el nombramiento de cinco ministros supernumerarios,
constituyéndose la Sala Supernumeraria. En esta misma reforma se realizo la
divisién de los Tribunales de Circuito en Colegiados y Unitarios, los primeros
en materia de amparo y los segundos en materia de apelacién, y en 1967, se
decidié que la jurisprudencia que emiten los Tribunales de la Federacién es
obligatoria.
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En la década de los noventa se cre6 el Consejo de la Judicatura Federal
y se limitaron los encargos de ministro, magistrado y juez a un periodo de 15
afos, sin la posibilidad de volver a ejercer el encargo; en 1995, mediante una
reforma constitucional se dispuso que el Poder Judicial de la Federacion se
deposita en la Suprema Corte de Justicia, un Tribunal Electoral, Tribunales
Colegiados y Unitarios de Circuito, en Juzgados de Distrito y en el Consejo de
la Judicatura Federal; mientras que en 1999 el Consejo de la Judicatura dej6
de ser depositario del Poder Judicial y se le atribuyeron mas facultades en
materia de administracion, vigilancia y disciplina del mismo, con excepcién de
la Suprema Corte de Justicia y del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion, sobre este ultimo se constituyé una comision ad hoc integrada por
el Presidente del Tribunal Electoral, quien la preside; un Magistrado Electoral
de la Sala Superior designado por insaculacion, y tres miembros del Consejo
de la Judicatura Federal.

Respecto al origen y reforma del Consejo de la Judicatura Federal, se
suscitd un serio debate entre quienes sefialaban que su creacion representaba
una disminucion de rango de superioridad de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, al quitarle la vigilancia y administracion de los otros Tribunales y por
tanto su debilitamiento frente a los dos Poderes de la Unidn; asi como quienes
consideraron que su creacion representaba un apoyo a las funciones de la
Suprema Corte, a efecto de que ésta se pudiera enfocar en los asuntos de
constitucionalidad y de trascendental relevancia.

En su momento, se sefialé que “la tendencia parecia apuntar a convertir
a la Suprema Corte de Justicia en Tribunal Constitucional. EI cambio requirio
de la reduccion de ministros. La administracion y el gobierno del Poder Judicial
fue encargado al Consejo de la Judicatura Federal, con ello se liber6 a la Corte
de dicha responsabilidad, permitiendo que los ministros dedicaran mas tiempo
a las actividades jurisdiccionales™?.

Virgilio Mufioz Acufia apunta que: “La [reforma] reorganizé la integracion
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, modificando su estructura
interna. Como resultado de esta reforma se cred un nuevo 6rgano colegiado,
llamado Consejo de la Judicatura Federal, el cual esta facultado para
determinar el nUmero y organizacion de los tribunales y juzgados. Con esta
reforma se pretende que la Suprema Corte de Justicia sea mas agil en el
conocimiento y resolucién de los juicios que estén a su cargo, asi como para
modernizar sus estructuras de funcionamiento™*>.

Este modelo de Poder Judicial no soélo fue adoptado en México, sino
que también en los paises de América Latina como un efecto de la
modernizacién del sistema politico y de la busqueda de una mayor eficacia y
funcionalidad en la aplicacién de la justicia.

12 varios autores, Constituciones Historicas de México, Porria-UNAM, México, 2002, pp. 45-46.
3 Virgilio Mufioz Acufia, op. cit., p. 187.
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Debemos decir que en sus inicios el Consejo de la Judicatura Federal
pudo haber causado revuelo en los circulos politicos, académicos y sociales;
sin embargo, su labor en la reciente década ha comprobado que su funcién
como rector en las conductas de jueces y magistrados evita el abuso de la
autoridad en sus decisiones y sentencias, siendo el instrumento de “Control del
Organo de Control Constitucional” que representa el Poder Judicial.

En lo concerniente al Tribunal Electoral, su creacién no represento tanta
controversia, ya que su objetivo principal fue establecer un Organo
especializado y con facultades suficientes para dirimir y resolver controversias
producto de los procesos electorales.

Podemos afirmar que las reformas realizadas al Poder Judicial de la
Federacion se han encaminado especialmente a “despolitizarlo”, y actualmente
existe la tendencia de hacer mas eficiente su labor, sobre todo en lo que
concierne a la competencia juridica entre los distintos tribunales que lo
conforman.

En el marco del actual proceso de Reforma del Estado, diversos
personajes y lideres de opinion sefialan la necesidad de que los tribunales se
especialicen ain mas en sus respectivas areas; es decir, que exista un 6rgano
que se encargue de la jurisdiccidon ordinaria en el ambito federal, asi como de
otro 6rgano que de manera autonoma se encargue de los asuntos de la
constitucionalidad de las leyes y los actos de autoridad. De esta manera,
aseguran, se dispondria de un Poder Judicial mas eficiente y organizado y se
abatiria el problema sobre las competencias.

Algunas otras propuestas se enfocan en la eleccidon de los ministros de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. La mayoria de las propuestas de
las fuerzas politicas nacionales tienden a que la Camara de Diputados posea -
al igual que el Senado de la Republica- la facultad de ratificar los
nombramientos a partir de las propuestas presentadas por el Presidente de la
Republica.

Por el contrario, el Partido Revolucionario Institucional (PRI) con el objeto
de garantizar una integracién democratica e imparcial de la Suprema Corte,
propone acotar la facultad del Ejecutivo Federal, a efecto de que al H.
Congreso de la Unién “sOlo puedan enviarse propuestas [por parte del
Ejecutivo federal] que emanen con nimero de candidatos ya predeterminado
en la Ley por la Comision Nacional de Tribunales Superiores de Justicia, el
Consejo de la Judicatura Federal, la Colegiacion de Universidades e Institutos

de Educacion Superior en el campo del Derecho™*.

2.3. Supracracisismo en el marco de la Reforma del Estado
En el seno de la Comision Ejecutiva de Negociacion y Construccion de

Acuerdos del Congreso de la Union para la Reforma del Estado existe
actualmente una nueva voluntad por parte de las fuerzas politicas nacionales

4 partido Revolucionario Institucional, Propuestas del PRI a la Comisién Ejecutiva de Negociacion y
Construccién de Acuerdos para la Reforma del Estado, p. 66. En http://www.pri.org.mx

67



de abrir paso a las reformas que requiere urgentemente el régimen politico en
México.

A pesar de las diferencias ideoldgicas propias del pluralismo politico, la
iniciativa de Ley para la Reforma del Estado es abordada con especial voluntad
y con ello se ha dado inicio al proceso reformador de la maquinaria estatal.

Ciertamente, la Reforma del Estado mexicano debe de traducirse en una
serie de acuerdos y consensos que se encaminen al redimensionamiento de
las instituciones publicas del pais, sobre todo identificando sus logros, fracasos
y deficiencias. Como asegura Francisco Valdés Ugalde, “el ordenamiento
fundamental del régimen politico y de gobierno debe abandonar las estructuras
que lo anclan en el pasado... y adoptar las reglas que lo armonicen con la
democracia y lo preparen para ser andamiaje del futuro de México™>.

En efecto, es imprescindible incluir en el presente proceso reformador
definiciones acerca de cual es el tipo de administracion publica que resulta
necesaria para responder y atender de manera eficaz las demandas de la
ciudadania. Partiendo de los nuevos equilibrios que necesita la politica
democratica, entre ellos, actualizar los derechos de las personas, transformar el
inoperante sistema de justicia, sanear la funcién fiscalizadora del Estado, poner al dia
las instituciones electorales, equilibrar la hipertrofiada relacion entre municipios,
Estados y Federacion, y entre Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Y es que evidentemente
no es ni viable, y mucho menos saludable, conservar un régimen politico y una
administracion publica obsoletos, en los cuales la sociedad no confia y considera
ineficaces, corruptos y desligados de los problemas sociales.

Hoy por hoy, en las fuerzas politicas nacionales existe el consenso acerca de la
necesidad de la Reforma del Estado. Sin embargo, el problema radica en concebir
precisamente qué es esa reforma y aun mas, hacia donde hay que dirigirla. Diversas
opiniones apuntan hacia el “supracracisismo”, concepto que implica la idea del
fortalecimiento de los Poderes Publicos mediante el redimensionamiento de sus
facultades y atribuciones, para robustecerlos y hacerlos mas eficientes en el marco de
la actual dinamica social e internacional.

2.3.1. Marco constitucional: facultades y atribuciones de los Poderes de la
Union

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 40 sefala que
“es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa,
democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior; pero unidos en una federacion establecida segun
los principios de esta ley fundamental”.

De tal suerte, la organizacion de la maquinaria estatal de nuestro pais puede
ser estudiada y analizada bajos dos niveles: el del federalismo con la distribucién de
las competencias y facultades al interior de las entidades de la Republica y en su
relacién con el gobierno federal; o bien, bajo el analisis de la divisiéon de poderes en los
términos de correlacién entre los Poderes del Supremo Poder de la Federacion.

!> Francisco Valdés Ugalde, “El cambio constitucional”, en EI Universal, domingo 11 de febrero de 2007.
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Respecto a este ultimo, de acuerdo con el articulo 39 constitucional, el Poder
Legislativo manda mediante la ley; el Poder Ejecutivo actia por medio de la fuerza
material; y aunque el Poder Judicial carece del atributo de mando de los dos primeros
Poderes, sus actos esclarecen la voluntad de ambos, juzgando y limitando el Poder en
nombre de la Ley Suprema.

En efecto, la division de Poderes es la formula politica que evita el abuso del
poder por medio de la separacion de las funciones publicas legislativas, de las
administrativas y de las jurisdiccionales, tanto a nivel federal como local.

En palabras de Enrique Sanchez Bringas, el principio de la division de
poderes presenta cuatro caracteristicas: 1) crea tres érganos de la cupula, de
produccion normativa; 2) los diferencia entre si y les asigna las
denominaciones con las que se identifica la naturaleza juridica de las
principales atribuciones que cada uno desempefa; 3) prohibe la invasion de
competencias entre esos 0rganos,

y 4) prohibe que la funcion legislativa se deposite en un solo individuo o
corporacion®®.
Partiendo de estas caracteristicas, se han de concretar las reformas en

lo concerniente a las atribuciones y facultades de los Poderes de la Union,
sobre todo fortaleciéndolos y no restandoles potestades.

Niveles de Gobierno®’

Sistema Federal y Division de Poderes
Poder Poder Poder
Legislativo Ejecutivo Judicial
Congreso de la SCJN, Tribunal Electoral,
Unién (Camara de Presidente de la Tribunales de Circuito,
Federacion Diputados y Camara Republica Juzgados de Distrito y
de Senadores). Consejo de la Judicatura
Federal
Poder Judicial del respec-
Congreso del Estado Gobernador (en los tivo Estado o del Distrito
Estados y (una Camara de Diputa- Estados) y Jefe de Federal (Tribunal Superior
Distrito Federal | dos en cada Estado) y | Gobierno (en el Distrito 0 Supremo Tribunal de
Asamblea Legislativa Federal). Justicia, Juzgados de Pri-
(en el Distrito Federal). mera instancia y Juzgados
Menores, o de Paz o de
Cuantia Menor).
Municipios Ayuntamiento Presidente Municipal

'8 Enrique, Sanchez Bringas, Derecho Constitucional, p. 395.

7 “Niveles de Gobierno y érganos en los que se deposita cada uno de los tres Poderes. En el caso del
Distrito Federal, su gobierno es ejercido en forma conjunta, tanto por los poderes de la Federacién, como
por los denominados Organos Ejecutivos, Legislativo y Judicial de carécter local. En el caso de los
Municipios, si bien no existen Poderes como tales, el Presidente Municipal ejerce facultades ejecutivas,
mientras que el ayuntamiento concentra facultades para aprobar bandos de policia y gobierno,
reglamentos, circulares y otras disposiciones administrativas, de acuerdo con lo que dispongan las leyes
de cada Estado” en SCJN op. cit., p. 22.
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2.3.2. Poder Legislativo: atribuciones y facultades

El Poder Legislativo es la institucién por excelencia de la democracia. Como
sefala José Luis Camacho Vargas en su obra el Congreso Mexicano,

Este poder, es un 6rgano del Estado mexicano que se encuentra
depositado en un Congreso General que de acuerdo al articulo 50 de
nuestra actual Carta Magna: se divide en dos Camaras, una de
Diputados y otra de Senadores.

El Poder Legislativo se encuentra compuesto por un grupo de
representantes populares; tanto de la federacién a través de los
senadores, como de la Nacion, por medio de los diputados,
propiamente expresado en el articulo 51 constitucional.

Estos representantes llamados también legisladores federales
principalmente se ocupan de proponer, estudiar, discutir, votar, aprobar
o rechazar las iniciativas de ley que conforme al articulo 71
constitucional puedan presentar: el Presidente de la Republica, los
integrantes del Congreso de la Union y las Legislaturas de los Estados,
mediante la emision de decretos y leyes, que propiamente es
expresada en el articulo 70 constitucional.

Ambas Camaras poseen facultades de supervision y control sobre los
6rganos de la administracion puablica federal, particularmente de control
presupuestal, de la cuenta publica, y de la politica exterior'®

Asi pues, el Poder Legislativo es el espacio en donde se delibera en un
ambiente de pluralismo politico sobre los grandes problemas nacionales. En
suma, es en el Congreso donde se debaten los grandes temas que conciernen
al Estado y al conjunto de la sociedad. De acuerdo con varios
constitucionalistas, las facultades y atribuciones del H. Congreso de la Unién
pueden agruparse en:

1) Legislativas: cuya atribucion fundamental es la de dictar leyes, reformarlas,
derogarlas y darles una interpretacion auténtica. Su objeto Unico debe ser el
adecuar el marco juridico e institucional a la realidad y la dinamica de la
sociedad y el escenario internacional.

2) Presupuestarias: que confiere exclusivamente a la Camara de Diputados; la
facultad para aprobar, previa discusion y negociacion, la Iniciativa de Ley de
Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion propuesto
por el Poder Ejecutivo para cada afo fiscal, ademas de la revisién de la Cuenta
Publica del afio anterior; es decir, el ejercicio real del gasto gubernamental.

18 Consejo Editorial, “Dignificar la Funcién Parlamentaria, Objetivo del Grupo de Trabajo de Reforma
del Congreso”, en Revista Legislatura, septiembre, 2004, afio 2, nim. 6, p. 9.
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3) Jurisdiccionales: mediante las cuales se permite al Poder Legislativo la
autorizacion para que se proceda penalmente en contra de los servidores
publicos, considerados en el primer parrafo del articulo 111 de la Constitucion
Mexicana, que hayan presuntamente cometido un delito. Ya sea declaracion de
procedencia por parte de la Camara de Diputados o bien, Juicio politico por
parte del Senado de la Republica.

Aunque la Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos (LFRSP) y Ley
Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos (LOCGEUM)
son los fundamentos legales de esta figura sui generis, se considera que esta
facultad es discutible con el objeto y naturaleza del Poder Legislativo.

4) Administrativas: mismas que traduce en dos cuestiones: la concierne a la
ratificacion de los servidores publicos de alta jerarquia que el ejecutivo hace al
Senado de la republica; asi como a la capacidad de los legisladores para
disefiar las propias reglas del juego al interior de las Camaras. Estas reglas
emanan, son el reflejo de la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos y del Reglamento para el gobierno interior del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos.

5) Constituyentes: que permite a los legisladores federales la reforma o adicién
de la Ley Suprema de acuerdo al articulo 135 constitucional. Para ello se
requiere de la aprobacién de la mayoria de las dos terceras partes de los
legisladores presentes, y la mayoria de las legislaturas de los Estados.

6) De control politico: conferida al Poder Legislativo respondiendo a la
necesidad de dar un equilibrio entre los poderes mediante pesos y contrapesos
entre uno y otro. Como la coordinaciéon y evaluacion del desempefio de las
funciones de la Auditoria Superior de la Federacion; la comparecencia de
servidores publicos de alta jerarquia ante los legisladores; la instalacion de
comisiones de investigacion al interior del mismo; asi como el andlisis de la
politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal.

Ahora bien, lo anterior fue un esbozo sucinto y clasificado de las
facultades y atribuciones del Poder Legislativo. Sin embargo, no hay que dejar
de lado que el articulo 73 constitucional enmarca las facultades del Congreso
de la Union.
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Facultad
F
a [
C
U Reservadas
ir Expresamente
T para legislar sobre:
A
D
E
s
D
E
I
C
0
N Implicitas
: {
R
E
8
o
Coma Asamblea
G Unica
E
.'Nr
E
R
A
I
Constituyente
l\ Permanente
{ Materias:
Division,
territorial

Hacendaria ¢

Del Congreso

Facultades
General <

estatal

Guerra

es del Congreso General *°

X. Hidrocarburos, mineria, comercio, cinematografia, fuegos,
servicios financieros, energfa eldctrica v nuclear, efc;

XVI. Nacionalidad, naturalizacion y salubridad.;

XVII Comunicaciones/aguas federales;

XIX. Ocupacion y enajenacion de baldfos;

XX. Organizacion de cuerpos Diplomdticos v consulares;
XXV., XXVII. Educacion e investigaciin;

XXIX B. Caracterfsticas y usode fa bandera, escudo e himino;

XIS uprimir y crear empleos piiblicos;
XXI Definir Delitos v fifar castigos.;

Federacion: XXl Conceder amnistias,

XX Expedir leves que Establezecan la Coordinacion
enire la Federacion;

XXX. Para expedir todas las leyes gue sean necesarias,
a abjeto de hacer efeciivas las facultades anterfores;

Art. 69 Apertura de sesiones;

XXVI Para constituirse en colegio electoral para nombrar
Presidente interino o sustituto'"7

Art. 85. Designar presidente interino si el electo

no se presenta;

Art. 87. Tomar protesia al Presidente de la Repiiblica

al tomar posesidn de su cargo;

KRevision de la Constitucion. para ello se requerira
la aprobacidn de la mayoria de las dos terceras
partas de los legisladores presentes, v la mavoria de fas

legisiaturas los Estados (Art. 135).

-

I y lll. Admitir y formar nuevos Estados

1V, Cambiar limites de los Estados.

V. Cambiar residencia de los Supremos Poderes
de la Federacion;

.

" XXIX. Para establecer contribuciones:

VI Imponer contribuciones Necesarias/
presupuesto;

VIII. Dar bases para celebrar empreéstitos;
XVIII. Establecer casas de moneda /
determinar el valor relativo de la moneda
extranjera;

XXIX. Establecer contribuciones en materias
q deterininadas;

Estado a Estado;

Comercio { IX. Para impedir restricciones, comercio de

XII. Declararla. Segiin datos del Ejecutivo:
XIII. Expedir leves maritimas de paz y guerra/
presas de mar y tierra;

XIV. Levantar, sostener y reglamentar
instituciones armadas;

De manera esquéifilizada’,Hodetiits Vet qlig” &l Congreso General,

conocido comurkmente como Congreso de la Unién, cuenta con facultades
especificas en materias tales como:

19 véase en José Luis Camacho Vargas, op. cit. p. 62-63.
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1) La imposicion de contribuciones necesarias para cubrir el Presupuesto
de Egreso de la Federacion;

2) Para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria, industria
cinematografica, comercio, juegos con apuestas y sorteos,
intermediacion y servicios financieros, energia eléctrica y nuclear,

3) Expedir las leyes del trabajo reglamentarias del articulo 123;

4) Crear y suprimir empleos de la Federacion y sefalar, aumentar o
disminuir sus dotaciones;

5) Dictar leyes sobre Nacionalidad, condiciéon juridica de los extranjeros,
ciudadania, naturalizacion, emigracibn o inmigracion y salubridad
general de la Republica;

6) Expedir las leyes de organizacién de Cuerpo Diplomético y del Cuerpo
Consular Mexicanos; establecer los delitos y faltas contra la Federacion
y fijar los castigos que por ellos deban imponerse;

7) Establecer, organizar y sostener en toda la Republica escuelas rurales,
elementales, secundarias y profesionales, de investigacion cientifica, de
bellas artes y de ensefianza técnica; escuelas practicas de agricultura y
de mineria, de artes y oficios;

8) Establecer contribuciones: sobre el comercio exterior, aprovechamiento
y explotacion de los recursos naturales; instituciones de crédito y
sociedades de seguro; servicios publicos concesionados o explotados
directamente por la Federacion, entre otros;

9) Expedir Leyes sobre planeacion Nacional del desarrollo econémico y
social, asi como en materia de informacidon estadistica y geografica de
interés nacional; y

10)Expedir Leyes tendientes a la promocién de la inversibn Mexicana, la
regulacion de la inversion extranjera, la transferencia de tecnologia y la
generacion, difusién y aplicacion de los conocimientos cientificos y
tecnoldgicos que requiere el desarrollo.

Evidentemente, se trata de tépicos que por su importancia en el
crecimiento economico y el desarrollo social del pais merecen ser tratados con
especial atencion. Por ello, los legisladores federales deben poseer un pleno
conocimiento sobre las materias correspondientes; o de lo contrario,
asesorarse con especialistas en cada materia [tal y como sucede en el &mbito
de las relaciones diplomaticas y normas de Derecho Internacional], para el
pleno desempefio de la funcion legislativa.

En suma, los congresistas deben de dominar -0 en el mejor de los caso
ser doctos- el @mbito politico, econdmico y social del pais. Situacién que en el
marco de la reforma del régimen de Estado y gobierno debera de tomarse en
cuenta si es que se quiere alcanzar un cambio sustancial en el desempefio y
productividad de los congresistas.

2.3.2.1. Facultades exclusivas de la Camara de Senadores
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Esta recomendacion no es fortuita si tomamos en cuenta que ambas camaras
federales poseen facultades exclusivas en areas determinadas. Encontramos,
por ejemplo, que en el caso de la Camara de Senadores, de acuerdo al articulo
76 constitucional, como cuerpo colegiado constituido por 128 senadores se
encarga de:

I. Analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal con base en
los informes anuales que el Presidente de la Republica y el Secretario del
Despacho correspondiente rindan al Congreso. Ademas, aprobar los tratados
internacionales y convenciones diplomaticas que el Ejecutivo Federal suscriba,
asi como su decision de terminar, denunciar, suspender, modificar, enmendar,
retirar reservas y formular declaraciones interpretativas sobre los mismos;

[I. Ratificar los nombramientos que el Presidente haga del Procurador General
de la Republica, Ministros, agentes diplomaticos, coénsules generales,
empleados superiores de Hacienda, coroneles y demas jefes superiores del
Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales, en los términos que la ley
disponga;

[ll. Autorizar al Presidente de la Republica para que pueda permitir la salida de
tropas nacionales fuera de los limites del Pais, el paso de tropas extranjeras
por el territorio nacional y la estacidon de escuadras de otra potencia, por mas
de un mes, en aguas mexicanas;

IV. Dar su consentimiento para que el Ejecutivo Federal pueda disponer de la
Guardia Nacional fuera de sus respectivos Estados, fijando la fuerza necesaria;

V. Declarar, cuando hayan desaparecido todos los poderes constitucionales de
un Estado, que es llegado el caso de nombrarle un gobernador provisional,
quien convocard a elecciones conforme a las leyes constitucionales del mismo
Estado;

VI. Resolver las cuestiones politicas que surjan entre los poderes de un Estado
cuando alguno de ellos ocurra con ese fin al Senado, o cuando con motivo de
dichas cuestiones se haya interrumpido el orden constitucional, mediando un
conflicto de armas;

VII. Erigirse en Jurado de sentencia para conocer en juicio politico de las faltas
u omisiones que cometan los servidores publicos y que redunden en perjuicio
de los intereses publicos fundamentales y de su buen despacho, en los
términos del articulo 110 de la Carta Magna;

VIII. Designar a los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, de
entre la terna que someta a su consideracion el Presidente de la Republica, asi
como otorgar o negar su aprobacion a las solicitudes de licencia o renuncia de
los mismos;

IX. Nombrar y remover al Jefe del Distrito Federal en los supuestos previstos
por la Constitucion;
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X. Autorizar mediante decreto aprobado por el voto de las dos terceras partes
de los individuos presentes, los convenios amistosos que sobre sus respectivos
limites celebren las entidades federativas;

XI. Resolver de manera definitiva los conflictos sobre limites territoriales de las
entidades federativas que asi lo soliciten, mediante decreto aprobado por el
voto de las dos terceras partes de los individuos presentes;

Xll. Las demas que la misma Constitucion le atribuya.
2.3.2.2. Facultades exclusivas de la Camara de Diputados

Por su parte, las facultades exclusivas de la Camara de Diputados y
consagradas en el articulo 74 constitucional, pueden dividirse de la siguiente
forma:

Politicas:

v' La expedicion del Bando Solemne para dar a conocer en toda la
Republica la declaracion de Presidente Electo que hubiere hecho el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

v' Declarar si debe o no proceder penalmente contra los servidores
publicos que hubieren incurrido en delito en los términos del articulo 111
en la Constitucion.

v' Conocer de las imputaciones que se hagan a los servidores publicos a
que se refiere el articulo 110 constitucional y fungir como 6érgano de
acusacion en los juicios politicos que contra éstos se instauren.

Hacendarias:

v' Mediante la coordinacion y evaluacién del desempefio de las funciones
de la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion.

v' Aprobacion anual del Presupuesto de Egresos de la Federacion, previo
examen, discusion y, en su caso, modificacion del proyecto enviado por
el Ejecutivo federal, una vez aprobadas las contribuciones que, a su
juicio, deben decretarse para cubrirlo, ademas de sefalar la retribucion
gue corresponda a un empleo que esté establecido por la ley.

v Revisar la Cuenta Publica del afio anterior, a fin de conocer los
resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los
criterios sefialados por el Presupuesto y el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas.

Evidentemente, todas las facultades que posee la Cadmara de Diputados
son importantes; sin embargo, existen otras que no estan en el marco del
articulo 74 constitucional, como las previstas en los articulos constitucionales
41, fraccion lll, parrafo tercero; 62; 63, parrafo tercero; 64; 67; 68; 72; 75; 77,
fracciones I, II, Il y IV; 78; 79, fracciones Il, IV segundo parrafo; 93, parrafos
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segundo y tercero; 97, segundo parrafo; 105, fracciones | inciso ¢) y Il inciso a);
109, parrafo final; 110, cuarto parrafo, y 111, parrafos primero y quinto?.

2.3.2.3. Facultades de la Comisién Permanente

De acuerdo al articulo 78 constitucional, durante los recesos del Congreso de
la Unién habra una Comision Permanente compuesta de treinta y siete
miembros, de los que diecinueve seran diputados y dieciocho senadores,
nombrados por sus respectivas Camaras en vispera de la clausura de los
periodos ordinarios.

De acuerdo al articulo 123 de la LOCGEUM las resoluciones que la
Comision Permanente tome, al igual que las de cada una de las camaras,
seran adoptadas por mayoria de votos de sus miembros presentes, salvo
algunas excepciones donde se requiere mayoria calificada.

Al igual que ambas Camaras federales, la Comision Permanente como
organo del Congreso de la Union posee las atribuciones que le concede
expresamente la Constitucién Politica, a saber:

|. Prestar su consentimiento para el uso de la Guardia Nacional en los
casos de que habla el articulo 76 fraccion 1V;

Il. Recibir, en su caso, la protesta del Presidente de la Republica;

lll. Resolver los asuntos de su competencia; recibir durante el receso del
Congreso de la Unidn las iniciativas de ley y proposiciones dirigidas a las
camaras y turnarlas para dictamen a las Comisiones de la Camara a la
gue vayan dirigidas, a fin de que se despachen en el inmediato periodo
de sesiones;

IV. Acordar por si o a propuesta del Ejecutivo, la convocatoria del
Congreso o de una sola camara a sesiones extraordinarias, siendo
necesario en ambos casos el voto de las dos terceras partes de los
individuos presentes. La convocatoria sefialara el objeto u objetos de las
sesiones extraordinarias;

V. Otorgar o negar su ratificacion a la designacion del Procurador
General de la Republica, que le someta el titular del Ejecutivo Federal,

VI. Conceder licencia hasta por treinta dias al Presidente de la Republica
y nombrar el interino que supla esa falta;

VII. Ratificar los nombramientos que el Presidente haga de ministros,
agentes diplomaticos, cénsules generales, empleados superiores de

20 Cfr. Jorge Moreno Gonzalez y José Luis Sanchez Barragan; Manual de Atribuciones Constitucionales
del Supremo Poder de la Federacion y Temas Afines, s/e, México, 2001. pp. 31-36.

76



Hacienda, coroneles y demas jefes superiores del Ejército, Armada y
Fuerza Aérea Nacionales, en los términos que la ley disponga, y

VIII. Conocer y resolver sobre las solicitudes de licencia que le sean
presentadas por los legisladores.

Ademas, de acuerdo con José Luis Camacho Vargas, la Comisidon
Permanente tiene las facultades constitucionales sefaladas en los articulos:
“27, fraccidon XIX, segundo parrafo; 28, parrafo séptimo; 29; 37-C, fracciones I,
'y IV; 41, fraccion lll, tercer parrafo; 67; 76, fraccion V; 84, parrafos segundo y
tercero; 85, parrafos primero, segundo, tercero y cuarto; 87; 88; 89, fracciones
XI'y XVI; 99, antes del penultimo parrafo; 102, apartado A, primer parrafo y
apartado B, parrafos quinto y sexto; 105, fraccién I, inciso c); 122, base quinta,
inciso f) y 135",

2.3.3. Poder Ejecutivo

La actividad del Poder Ejecutivo como o6rgano del Supremo Poder de la
Federacion, ademas de politica y protocolaria, al representar al pais a nivel
internacional como Jefe de Estado, también es de tipo administrativo como Jefe
de Gobierno.

De acuerdo con el articulo 89 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, el Presidente de la Republica tiene diversas facultades y
obligaciones, como es promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso
de la Union, proveyendo en la esfera administrativa su exacta observancia.

Para tal efecto, el Ejecutivo federal tiene la facultad de promulgar y
ejecutar la Leyes que expida el Congreso de la Unién; llevando a cabo todas
las operaciones necesarias e indispensables para hacer efectivo su contenido,
desde lo relativo a su tramite como su promulgacién y ejecucién. En este
sentido, Aurora Arnaiz sefiala que esta facultad se inicia después de la
promulgacion de la ley para culminar con su acatamiento coactivo, pasando por
la tramitacion de las diversas dependencias, agentes u oficinas de la
Administracién Publica®.

Ademas de:

[...] Il. Nombrar y remover libremente a los secretarios del despacho,
remover a los agentes diplomaticos y empleados superiores de
Hacienda, y nombrar y remover libremente a los deméas empleados de la
Union, cuyo nombramiento o remocion no esté determinado de otro
modo en la Constitucién o en las leyes;

?! José Luis, Camacho Vargas, op. cit., p. 164 y 165.
22 Véase Aurora Arnaiz Amigo, Instituciones Constitucionales Mexicanas, Textos Universitarios, México,
1999.
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[ll. Nombrar los ministros, agentes diplomaticos y consules generales,
con aprobacién del Senado.

IV. Nombrar, con aprobacién del Senado, los Coroneles y demas
oficiales superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales, y
los empleados superiores de Hacienda.

V. Nombrar a los demas oficiales del Ejército, Armada y Fuerza Aérea
Nacionales, con arreglo a las leyes.

[...] IX. Designar, con ratificacion del Senado, al Procurador General de
la Republica;

De tal suerte, bajo las citadas fracciones se le confiere al Presidente de
la Republica la facultad para realizar libremente nombramientos y destituciones
de servidores publicos de alta jerarquia, salvo los casos en los que la misma
Constitucion establece que participara el Senado de la Republica.

Sin embargo, a pesar de que ello supone la autonomia del Presidente de
la Republica frente a los deméas poderes consagrados en el 49 constitucional;
también entrafia un acto impositivo por parte del Ejecutivo federal frente al
Poder Legislativo y Judicial, y por tanto, una preeminencia del Primer
mandatario como caracteristica propia del presidencialismo.

Esta intervencion constriie a la Camara de Senadores a la simple
facultad de “ratificar” las decisiones del Ejecutivo federal sobre el
nombramiento de los coroneles y demas oficiales superiores de las Fuerzas
Armadas; del Procurador General de la Republica; los Ministros; Agentes
Diplomaticos y Coénsules Generales del servicio exterior; el Gobernador del
Banco de México, y los empleados superiores de la Secretaria de Hacienda.

De ahi que en el marco de una reforma al régimen de Estado y de
Gobierno, y en la busqueda de un verdadero sistema de pesos y contrapesos
en el poder publico, los legisladores federales habran de considerar la
posibilidad de que esa facultad se limite en el sentido que en el nombramiento
y remocién de servidores publicos participen mas activamente los Poderes
Legislativo y Judicial.

También cuenta con la facultad de:

[...] VI. Preservar la seguridad nacional, en los términos de la ley
respectiva, y disponer de la totalidad de la Fuerza Armada permanente o
sea del Ejército, de la Armada y de la Fuerza Aérea para la seguridad
interior y defensa exterior de la Federacion.

VII. Disponer de la Guardia Nacional para los mismos objetos, en los
términos que previene la fraccion 1V del articulo 76.
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VIIl. Declarar la guerra en nombre de los Estados Unidos Mexicanos,
previa ley del Congreso de la Unién.

En efecto, el Presidente de la Republica -como Jefe del Estado
mexicano- posee la obligacion de velar por la paz, el orden, seguridad interior y
defensa exterior del pais con apoyo de las Fuerzas Armadas y la Guardia
Nacional, ya sea en el caso de orden local, o bien, en el ambito internacional,
con la facultad de declarar la guerra®, previa ley del Congreso.

Sobre esto ultimo, la Carta Magna establece que el Congreso de la
Union habra de expedir una Ley al respecto y posteriormente, con apoyo en
dicha Ley, el Ejecutivo Federal como Jefe de Estado hara la declaratoria de
guerra, de manera inequivoca rompiéndose las relaciones amistosas y
diplomaticas, o mediante ultimatum o notificacion oficial al otro Gobierno. En el
articulo 29 constitucional se otorga al propio Ejecutivo de la Union facultades
extraordinarias para legislar en los casos de invasion, perturbacion grave de la
paz publica o de cualquier otro acto que ponga a la sociedad en grave peligro o
conflicto, ya que seria peligroso esperar hasta que el Congreso emitiera dicha
Ley.

Ademas de la importante potestad de:

X. Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales, asi como
terminar, denunciar, suspender, modificar, enmendar, retirar reservas y
formular declaraciones interpretativas sobre los mismos, sometiéndolos a la
aprobacion del Senado. En la conduccion de tal politica, el titular del Poder
Ejecutivo observara los siguientes principios normativos: la autodeterminacion
de los pueblos; la no intervencion; la solucién pacifica de controversias; la
proscripcion de la amenaza o el uso de la fuerza en las relaciones
internacionales; la igualdad juridica de los Estados; la cooperacion
internacional para el desarrollo; y la lucha por la paz y la seguridad
internacionales;

XI. Convocar al Congreso a sesiones extraordinarias, cuando lo acuerde la
Comisién Permanente.

XIl. Facilitar al Poder Judicial los auxilios que necesite para el ejercicio expedito
de sus funciones.

XIll. Habilitar toda clase de puertos, establecer aduanas maritimas y
fronterizas, y designar su ubicacion.

2 La declaracion de guerra, de acuerdo a la doctrina del Derecho internacional, traerdé como
consecuencias, la caducidad de los tratados celebrados con el pais en cuestion, la entrada en vigor del
derecho humanitario asi como la declaracion de Estado beligerante para los involucrados en la misma o
de neutral para los no implicados. En este supuesto, la declaracién de neutralidad, implica que el Estado
que la hace desea permanecer al margen del conflicto armado o bélico y por tanto el Estado tendra la
obligacién de no cooperar ni participar con los que se hallan en guerra, igual que de mantenerse imparcial
respecto al conflicto. Véase, Alfredo Arellano Garcia, Derecho Internacional Publico, edit. Porria,
México 1985.

79



XIV. Conceder, conforme a las leyes, indultos a los reos sentenciados por
delitos de competencia de los tribunales federales y a los sentenciados por
delitos del orden comun, en el Distrito Federal;

XV. Conceder privilegios exclusivos por tiempo limitado, con arreglo a la ley
respectiva, a los descubridores, inventores o perfeccionadores de algun ramo
de la industria.

XVI. Cuando la Camara de Senadores no esté en sesiones, el Presidente de la
Republica podra hacer los nombramientos de que hablan las fracciones Ill, IV y
IX, con aprobacion de la Comisién Permanente;

XVIII. Presentar a consideracion del Senado, la terna para la designacion de
Ministros de la Suprema Corte de Justicia y someter sus licencias y renuncias a
la aprobacion del propio Senado;

XX. Las demas que le confiere expresamente la Constitucion.

Si hoy existe la voluntad politica de concretar un verdadero cambio de
régimen politico en México, es necesario que en el seno de la actual Comision
Ejecutiva de Negociacion y Construccién de Acuerdos del Congreso de la
Union las fuerzas politicas proyecten un cambio constitucional en lo
concerniente a la organizacion gubernamental de la maquinaria del Estado
mexicano -no s6lo con una mera alteracion a las facultades o atribuciones e
incluso al organigrama de los Poderes de la Union- mediante el fortalecimiento
de los 6rganos del Supremo Poder de la Federacion.

Existen también factores de liderazgo que permiten en gran medida la
gobernabilidad del pais, asi como la construccion y concrecion de acuerdos y
consensos entre el Presidente de la Republica y las principales fuerzas
politicas nacionales, tales como:

e ¢l cabildeo con su propio partido sobre la agenda legislativa que habra
de abordar ante las demas fuerzas politicas.

e el cabildeo con la fuerza politica con la que puede generar una mayoria
legislativa de la agenda para llegar a acuerdos desde el inicio de su
administracion.

e hacer Gabinete con partidos chicos (coaliciones de gobierno en sistemas
multipartidistas, con partidos que no tienen incentivos electorales de
ganar gobierno).

e el cabildeo con las principales fuerzas politicas sobre la integracion de
su Gabinete y de un programa minimo de gobierno con el que puede
generar consensos politicos, y

e acreditar una reputacion de resultados y de rendicion de cuentas frente
al electorado para que en términos de opinion publica pueda solicitar a la

80



oposicion la aprobacion de su agenda legislativa. (no taxation without
representation).

Sélo de esta manera, pueden ser capaces de producirse escenarios de
asignacion de costos con la oposicion y de construir argumentos publicos sobre
los beneficios que se obtienen de la cooperaciéon™*,

2.3.4. Poder Judicial

El més alto tribunal de la Republica Mexicana es la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, compuesta por 11 Ministros designados por el Ejecutivo federal y
ratificados por la Camara de Senadores. Como Tribunal Supremo de Justicia,
las resoluciones del Poder Judicial son aplicables a cada uno de los 31 Estados
de la Republica y el Distrito Federal; y como 6rgano del Poder Publico es el
encargado de decidir las controversias que se plantean sobre las
responsabilidades publicas o privadas de los individuos; ademéas de la
imposicion de penas en diversos topicos.

Aungue distintas opiniones han tratado de demostrar que la autonomia
de este Poder es nula, ya que lo consideran una dependencia del Ejecutivo e
inclusive ha habido autores que le negaron su condicién de Poder de la Unién,
la mayoria de tratadistas sitlan a este Poder como uno de central importancia
en la Divisién de Poderes, ya que se encarga de la aplicacién del derecho a
casos concretos, en una funcién completamente distinta de la legislativa o la
ejecutiva.

En efecto, se trata de un verdadero Poder cuyas caracteristicas son: ser
Tribunal Constitucional, dirimir las controversias que surjan por la aplicacion de
las leyes; esclarecer el espiritu de la Ley mediante la aplicacion del Derecho a
casos concretos; y mediante la jurisprudencia llenar las lagunas de la Ley
aplicando la doctrina y constituyendo asi un nuevo Derecho con la fuerza del
precedente.

A la cabeza del Poder Judicial se encuentra la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, mientras que los Tribunales Colegiados de Circuito se
crearon para auxiliarla y conocen de la mayor parte de Amparos; mientras que
los Tribunales Unitarios de Circuito fungen como 6érganos de Segunda
Instancia.

La jurisprudencia es la interpretacion jurisdiccional del Derecho positivo
que, conforme la legislacion Mexicana, s6lo pueden realizar los Tribunales
Federales. Para que pueda considerarse que existe una jurisprudencia
aplicable, es necesario que la interpretacién de la Ley se ejecute sobre casos
concretos, se repita al menos en cinco ocasiones y siempre en el mismo
sentido, y dicha préactica adquiera un valor general.

2 Felipe Calderén Hinojosa, “Del sufragio efectivo a la Democracia efectiva” en Manuel Camacho Solis
y Diego Valadés, Gobernabilidad democratica: ¢qué reforma?, editado por 113-UNAM y Camara de
Diputados. LX Legislatura, México, 2005. p. 116 y ss.
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Por sus facultades, el Poder Judicial se configura como un verdadero
Poder del Estado Mexicano. La necesidad de interpretar la Ley no ha reducido
la funcién de los jueces a aplicar silogismos juridicos, sino que los ha
convertido en creadores del Derecho.

De tal suerte, en nuestro Estado democratico el Poder Judicial, mediante
las resoluciones sobre la constitucionalidad y su accion jurisdiccional ordinaria,
debe generar un complejo entramado que condicione y oriente las acciones de
gobierno y legislativas, de modo que cada vez sea mayor la necesidad de
coordinacion entre los distintos poderes del Estado.

La potestad jurisdiccional, entendida como la capacidad de resolver
litigios y todo tipo de procesos (juzgar y hacer ejecutar lo juzgado), es la
principal caracteristica del Poder Judicial, misma que se traduce en acciones
concretas tales como: a) ejecutar y aplicar imparcialmente las normas que
expresan la voluntad popular; b) someter a todos los poderes publicos al
cumplimiento de la Ley; c) controlar la legalidad de la actuacién administrativa;
y d) ofrecer a todas las personas la tutela efectiva en el ejercicio de sus
Derechos e interés legitimos.

Para el desempefio de las funciones que actualmente el Poder Judicial
tiene asignadas, debe ser necesario que una serie de principios lo configuren.
En este sentido, existen propuestas en las que se destacan:

= Sumisién del juez a la Constitucion y a la Ley. Este principio es
consecuencia directa de la teoria de separacion de poderes propia del
Estado de Derecho. El juez esta sometido a la Constitucion y al resto del
ordenamiento juridico, con absoluto respeto al principio de jerarquia
normativa.

» Independencia judicial. Debe ser entendida como independencia ante
los otros poderes del Estado y como independencia frente a los demas
organos jurisdiccionales y frente a sus propios érganos de Gobierno.
Clasicamente se distinguen dos aspectos de la independencia, la
organica y la funcional. La primera hace referencia a la inamovilidad de
los jueces frente al poder ejecutivo (salvo en los casos previstos por Ley)
y al autogobierno de la institucion. La segunda dice de la independencia
del acto de juzgar.

» Responsabilidad judicial. Este principio se ha desarrollado de forma
reciente en algunos de sus aspectos y su presencia en los
ordenamientos juridicos solo aparece en los Estados mas avanzados.
Habla de la responsabilidad penal (la primera en aparecer), civil y
disciplinaria (la mas reciente). Tratan de fijar en qué condiciones los
jueces son responsables penal, civil o disciplinariamente en algunas de
las funciones que les son propias.

» Exclusividad y unidad de la jurisdiccion. Estos principios, que tienen su

origen en la teoria de la separacion de poderes, no son independientes
entre si, sino que mantienen una intima conexion. Por exclusividad se
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entiende que ningun otro poder del Estado, ni ninguna otra institucion,
puede ejercer funciones jurisdiccionales y, por ello, la potestad
jurisdiccional reside en un unico cuerpo de jueces y magistrados.

El principal objetivo de una reforma a este Poder, es adoptar las
medidas necesarias para asegurar la independencia del Poder Judicial,
especialmente en lo relativo al refuerzo de la legitimacion democratica y el
pluralismo en los nombramientos de ministros de la SCJN.

2.4. Propuestas de reforma a los Poderes de la Union

Académicos, politicos y lideres de la opinibn publica han coincidido en
innumerables ocasiones en sefalar que en México existe la necesidad de una
reforma profunda e integral que logre modernizar la estructura gubernamental y
que sea mas eficaz en el cumplimiento de las obligaciones frente a los
mexicanos. Para ello, es necesario el fortalecimiento de los Poderes de la
Unidn y las finanzas publicas del gobierno.

Muchas ideas y propuestas de los especialistas en la materia fueron
plasmadas en el foro Gobernabilidad democratica: ¢qué reforma?, y hoy se
discuten seriamente en el seno de la Comisién Ejecutiva de Negociacion y
Construccion de Acuerdos del Congreso de la Unién®®. A continuacién, se
presentan algunas de ellas:

2.4.1. Fortalecimiento del Poder Legislativo

Ciertamente, el “Poder Legislativo debe ser convertido en un poder estable,
experimentado y conocedor, con peso efectivo en el gobierno”®. De ahi la
necesidad de plantear reformas que permitan la funcionalidad del Congreso, su
eficiencia y profesionalizacién. De la misma forma es necesario sefialar que si
se quiere concretar una verdadera reforma del Estado “las transformaciones
deben iniciar, por supuesto, con una reforma al Poder Legislativo. Si queremos
tener mejores leyes debemos darle mejores instrumentos a los legisladores de
la Republica™’. En este sentido existen propuestas para:

e Establecer la figura de la iniciativa popular, el plebiscito y referéndum
para consultar directamente a la ciudadania sobre cuestiones de suma
importancia en las que el Congreso requiera de la anuencia de la
sociedad.

e Dotar al Congreso un amplio y sélido cuerpo de investigacion y
documentacién que garanticen su autonomia de diagndéstico con la
creacion de un cuerpo de asesores parlamentarios multidisciplinarios y
sin partido, que sirva al Congreso y no a los partidos politicos.

> Las propuestas que aqui se presentan pueden ser consultadas en Manuel Camacho Solis y Diego
Valadés, Gobernabilidad democratica: ¢qué reforma?, editado por el 113-UNAM y la Camara de
Diputados. LX Legislatura, México, 2005. 605 pp.

2% Héctor Aguilar Camin, “Cambios deseables”, en Manuel Camacho Solis y Diego Valadés, op. cit., p. 4
Yy SS.

" Tulio Zaldivar, “Reforma del Estado”, en El Sol de México, sabado 24 de febrero de 2007.
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La reduccion del numero de diputados de representacion proporcional
con el fin de evitar esta situacibn andmala en la que hay una
representaciéon mas de partidos que de ciudadanos.

La posible eliminacion de los senadores de representacién proporcional,
asi también como los de primera minoria.

El establecimiento de una agenda con fechas fatales de discusion
obligada de dictimenes en el pleno de manera mensual. Mediante un
proceso legislativo continuo, con agenda mensual de desahogo
obligatorio, en la que el trabajo legislativo se agrupe por semanas?.

La aprobacién de un nuevo reglamento que regule la vida interna del
Congreso mexicano, puesto que el actual data de 1934.

Regular con toda precision el fuero constitucional y los procedimientos
de juicio politico y declaracién de procedencia.

Transparentar el lobbying legislativo.

Analizar la eleccion consecutiva de los legisladores federales; a efecto
de que sean los ciudadanos quienes decidan castigar, con el expreso
rechazo de las urnas, o premiar con la reeleccidon a sus diputados y
senadores. Ello se traduciria en la construccion paulatina de un Poder
Legislativo de congresistas de carrera y la posibilidad de darle
continuidad a la agenda legislativa.

Revertir la reforma de la edad minima para ser senador de 25 a 30 afios.

Que el Congreso tenga mayores facultades para las designaciones que
haga el Presidente de la Republica, cuando menos de tres servidores
publicos de alta jerarquia: los Secretarios de Hacienda, de Gobernacion
y de Relaciones Exteriores.

Que las comparecencias de los servidores publicos se hagan bajo
protesta de decir verdad.

Que se reglamente con toda precision la falta absoluta del Presidente de
la Republica.

Establecer una unidad de difusion de la actividad legislativa del
Congreso mexicano.

%8 En este sentido, el actual Presidente de la Republica expuso los siguientes tiempos: primera semana en
la que los grupos parlamentarios definen los temas de discusion obligatoria para el Pleno ese mismo mes;
una segunda semana de sesiones obligatorias de Comisiones; una tercera semana para discusion y
definicion de voto hacia dentro de los grupos parlamentarios en temas criticos y de votacion de
dictamenes en las comisiones que no lo hayan hecho todavia y finalmente una cuarta semana de sesiones
diarias del Pleno en las que se discutan y en su caso aprueban exclusivamente los dictimenes emanados
de las Comisiones, para probar en el Pleno las iniciativas ya dictaminadas por las Comisiones.
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2.4.2.

El establecimiento de un informe anual de actividad legislativa en el cual
el legislador describa las actividades que realizé en forma individual, asi
como las ejecutadas por su Camara y el Congreso en su Conjunto, a fin
de que se someta al escrutinio de la sociedad.

La formulacion e instrumentacion de un Cédigo de Comportamiento
Parlamentario.

La participacion del Congreso de la Unidn en la elaboracion, ejecucion y
revision del Plan Nacional de Desarrollo.

Incorporar a la Constitucion Politica la figura de la revocacion del
mandato de los representantes populares.

Ampliar los periodos ordinarios de sesiones de las camaras federales ya
que actualmente el Congreso de la Union Unicamente se reune 62% del
tiempo del afio para estar en sesiones de periodos ordinarios.

Otorgar a las comisiones dictaminadoras facultades legislativas, entre
algunas otras cuestiones.

Fortalecimiento del Ejecutivo Federal

Contrario a lo que se piensa, la Presidencia de la Republica debe de ser
fortalecida. Para tal efecto, algunas posibilidades son:

Instaurar un sistema presidencial, bifurcando al Ejecutivo Federal en un
Presidente encargado de las funciones de Jefe de Estado como
representante del pais en el exterior y atribuciones muy concretas; y un
Jefe de Gobierno ratificado por el Congreso y encargado de gobernar los
asuntos de la agenda nacional.

Otorgar al Ejecutivo facultades para establecer iniciativas de ley de
tratamiento urgente; permitiendo que, en situaciones de enorme
necesidad para el pais, el Presidente solicite la discusién de un proyecto
de ley con caracter prioritario y forzando al Congreso tomar una decisiéon
en un plazo determinado.

Establecer limites temporales para la deliberacién en el Congreso de la
Union de algunas iniciativas claves mediante la instrumentacion de las
“leyes de guillotina” en las que si el Congreso agota su término de
debate sin ponerse de acuerdo, la ley presentada por el Ejecutivo es
aprobada automaticamente sin cambio alguno.

La creacion de un Jefe o Coordinador de Gabinete mismo que seria
propuesto por el Presidente de la Republica ante las principales fuerzas
politicas representadas en el Congreso. Asi, el Ejecutivo Federal
conservaria la facultad de remover libremente a su Jefe de Gabinete,
pero no podria nombrarlo sin la aprobacion del Congreso. Permitiendo
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asi, una relaciéon mas estrecha y cercana del Ejecutivo con el Legislativo
mediante la interlocucion directa del Jefe de Gabinete con el Congreso,
asi como el cabildeo y eventual aprobacion de la agenda legislativa del
Ejecutivo.

Otorgar al Ejecutivo Federal mayores facultades de decreto en las que el
Presidente de la Republica pueda emitir un ordenamiento que tengan
efectos temporales.

Modificar la fecha de presentacion del Informe de Gobierno que hace el
Presidente de la Republica al Congreso General del mes de septiembre
a febrero de cada afio con el inicio del segundo periodo ordinario de
sesiones del Congreso, para asi poder hacer un recuento de los
resultados y el estado que guarda la administracion publica federal del
ano anterior.

Del mismo modo existe la propuesta de actualizar el formato del Informe
de Gobierno para establecer que por lo menos que el Ejecutivo Federal
deba estar presente en el recinto de la Camara de Diputados desde el
momento en que los grupos parlamentarios presenten sus
posicionamientos.

Que el Presidente de la Republica asista en comparecencia al Congreso
de la Unién, en cualquiera de sus Camaras cuando los legisladores
federales y el asunto a tratar se considere como urgente y necesario.

Se dé al Presidente electo la facultad de iniciar leyes desde el momento
en que el Tribunal Electoral le otorgue la constancia de validez de la
eleccion presidencial.

Establecer la segunda vuelta presidencial.
Hacer mas eficiente la Procuracion de Justicia

= Fortalecer la autonomia técnica y funcional del Ministerio Publico.

= La creacion de una instancia especializada que lo mismo realice
estudios sobre las causas del delito que proponga soluciones viables
para combatirlas.

= Dotar a los 6rganos de Procuracion de Justicia de suficiencia
presupuestal creciente se genere un verdadero servicio civil de
carrera policial, ministerial y pericial.

= Contar con Organos especializados que garanticen el correcto
funcionamiento del Ministerio Publico y sus auxiliares.

» La creacién de un érgano supervisor de la actuacién ministerial en
cada Procuraduria del pais.

= Elevar el principio de presuncién de inocencia a rango constitucional,
tal y como lo sefiala la Jurisprudencia emanada del Pleno de la
Suprema Corte XXXV/2002.
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La creacion de un Instituto de Atencidén a Victimas de Delito, seria
una solucién viable en la cual incluso podrian insertarse los
programas sociales de prevencion del delito; entre otros aspectos.
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del Congreso, para asi poder hacer un recuento de los resultados y el
estado que guarda la administracién publica federal del ano anterior.

o Del mismo modo existe la propuesta de actualizar el formato del Informe de
Gobierno para establecer que por lo menos que el Ejecutivo Federal deba
estar presente en el recinto de la Camara de Diputados desde el momento
en que los grupos parlamentarios presenten sus posicionamientos.

e Que el Presidente de la Republica asista en comparecencia al Congreso de
la Union, en cualquiera de sus Camaras cuando los legisladores federales y
el asunto a tratar se considere como urgente y necesario.

¢ Se dé al Presidente electo la facultad de iniciar leyes desde el momento en
que el Tribunal Electoral le otorgue la constancia de validez de la eleccion
presidencial.

o Establecer la segunda vuelta presidencial.
e Hacer mas eficiente la Procuracion de Justicia

= Fortalecer la autonomia técnica y funcional del Ministerio Publico.

= La creacion de una instancia especializada que lo mismo realice
estudios sobre las causas del delito que proponga soluciones viables
para combatirlas.

= Dotar a los drganos de Procuracion de Justicia de suficiencia
presupuestal creciente se genere un verdadero servicio civil de carrera
policial, ministerial y pericial.

= Contar con drganos especializados que garanticen el correcto
funcionamiento del Ministerio Publico y sus auxiliares.

= La creacion de un érgano supervisor de la actuacién ministerial en cada
Procuraduria del pais.

= Elevar el principio de presuncion de inocencia a rango constitucional, tal
y como lo senala la Jurisprudencia emanada del Pleno de la Suprema
Corte XXXV/2002.

= La creacion de un Instituto de Atencion a Victimas de Delito, seria una
solucion viable en la cual incluso podrian insertarse los programas
sociales de prevencion del delito; entre otros aspectos.

2.4.3. Fortalecimiento del Poder Judicial

Variadas son las propuestas que versan actualmente sobre la reforma al sistema
de imparticidn de justicia en México y el Poder Judicial; sin embargo, unas de las
mas importantes senalan la necesidad de:



Contar con un Coédigo Procesal Constitucional en el que se establezcan
disposiciones procesales propias para la tramitacion del Juicio de Amparo,
las acciones de inconstitucionalidad y las controversias constitucionales, y
que le den la necesaria unidad juridica al tratamiento de estos importantes
temas.

Dejar a la Suprema Corte de Justifica la funcidn primaria de la
interpretacion constitucional en asuntos concretos.

La creacion de un érgano de decision superior a los Tribunales Colegiados
y Unitarios a efecto de garantizar la autonomia técnica de los mismos.

Obligar por Ley a la mediacion entre partes (incluido el Estado) para la
resolucion de casos “no graves” en todas las materias.

El establecimiento de la oralidad en el juicio de aquellos asuntos que se
consideren como “no graves” y que permitan en forma agil resolver en
beneficio de la gente las controversias surgidas en el ambito cotidiano.

La creacion de Jueces de Garantias que permitan desahogar
requerimientos como ordenes de cateo, arraigo o intervencion de
comunicaciones privadas, sujetandose a reglas de procedimiento agiles y
apegadas a la Constitucion, respetando desde luego las facultades de
investigacion del Ministerio Publico.

La aplicacion del principio del derecho que mas favorezca a la persona.

La jerarquia constitucional de los tratados internacionales en materia de
derechos humanos.

La imprescriptibilidad de los crimenes de lesa humanidad.

La garantia de probidad y capacidad de la Defensoria de Oficio asi como se
independencia del Ministerio Publico.

Mayores facultades a las comisiones nacionales y estatales de derechos
humanos.

La necesidad de la instrumentacion de una ley en contra de la desaparicion
forzada, entre ofras propuestas.



Capitulo Il
Reforma del Sistema Electoral y Democracia en México

La democracia no [es] solamente...una estructura juridica
y un régimen politico, sino...un sistema de vida

fundado en el constante mejoramiento econémico,

social y cultural del pueblo®.

Consideracion introductoria

Ni duda cabe que para que México avance por la senda de la construccion
democratica es necesario que se sostenga sobre una soélida base de caracter
juridico e institucional. En efecto, en el marco de la praxis legislativa, nuestro
pais debe contar con instituciones confiables, firmes y comprometidas con la
sociedad. Ademas, el Estado debe operar bajo la direccién de servidores
publicos responsables, conscientes de sus responsabilidades y de su
compromiso con hombres y mujeres, capaces de manejar con eficacia y
sensibilidad los cordones de la politica nacional, y enfrentar con patriotismo y
honestidad todo lo que de ello se deriva. En particular, hablamos de
legisladores responsables que logren reformar y readecuar a estas
instituciones mediante su labor legislativa, con visibn de Estado mas que
partidista.

Es imprescindible que, de acuerdo con la composicién actual de la LX
Legislatura del Legislativo Federal, se construyan en los recintos legislativos
mayorias estables que permitan avanzar en la solucion de los grandes temas
nacionales. Ninguna fuerza politica puede hacerlo por si misma, de ahi que los
consensos y el dialogo sean los ejes esenciales sobre los que debe girar la
nueva politica nacional.

Los retos son enormes en todos los ambitos: el politico, el econémico y
aun mas el social. Este intrincado escenario nos coloca ante la complejidad de
un periodo en el que desde el Congreso de la Unién, en conjuncion con el
Ejecutivo Federal y el Poder Judicial, debe darse lugar al redimensionamiento
del régimen de Estado y de Gobierno. Uno en el que graduales y pertinentes
cambios constitucionales resulten en la configuracién de una nueva estructura
politica y organizacional del Estado mexicano.

En este orden de ideas, es evidente que uno de los tdpicos que
concentra gran parte de la discusién dentro de lo que podemos llamar “la gran
empresa”’ de la Reforma del Estado, es el de la reforma del sistema electoral,
cuestion que desemboca irremediablemente en la redefinicion de la democracia
y de su sistema operacional en México. De tal suerte que en el presente
capitulo se analiza cual es el caracter de una posible reforma al sistema
electoral.

! Articulo 30. de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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En el marco de la instalacion de la Comision Ejecutiva de Negociacion y
Construcciéon de Acuerdos de la Reforma del Estado, y los trabajos que ésta
realiza desde el 25 de abril del afio en curso, llamé la atencidén el ambiente de
consenso, diadlogo y cordialidad mostrado por los actores politicos, lo que hace
generar esperanzas de que se concrete una reforma electoral integral que
prevea todos los detalles, deficiencias y altercados que se suscitaron en 2006.
No obstante, en el presente capitulo abordaré algunos de los elementos que
nos ayudaran a entender y explicar los alcances de la reforma a este
importantisimo engranaje de la democracia y la gobernabilidad en nuestro pais.

3. Aproximacion tedrica: conceptos propios de la reforma al sistema
electoral y la democracia

Sin duda, la democracia es un elemento fundamental del Estado moderno, no
solamente desde el punto de vista electoral, sino como una forma de vida que
contemple la libertad, la igualdad y la justicia en un concepto integral, enraizado
en el bienestar colectivo.

Como se sefala en nuestra Carta Magna, el concepto democracia
rebasa los limites de la estructura juridica y el régimen politico, de los que se
desprenden los principios que rigen la administracién de justicia y el sistema
electoral, entre otros. Lo verdaderamente distintivo es que se asume como una
forma de vida que busca alcanzar la igualdad de oportunidades, para que la
poblacién acceda al desarrollo econémico, social y cultural.

Ahora bien, no hay que dejar de lado que la democracia debe tener
caracteristicas inherentes, sobre todo en lo referente a los sistemas que
reglamentan la relacién entre los gobernantes, los gobernados y la arena
publica. Y es que, en efecto, hablar de estas caracteristicas nos permite hablar
de una férmula democrética en el Estado. En este sentido, Enrique Quiroz
Acosta, en sus Lecciones de Derecho Constitucional, sefiala que en un sistema
democratico la cuestidn electoral debe de tener como eje central el sistema de
pesos y contrapesos en el poder publico, pero ademas:

a) Debe establecerse un régimen que cuente con mecanismos que
garanticen que la ciudadania elegira de manera transparente a los
detentadores del poder publico. No basta una mera declaracion
dogmatica para que una nacion sea democrdtica; se requiere que se
establezcan, de manera formal, los mecanismos en virtud de los cuales
los ciudadanos elijan a su gobierno.

b) Los procesos de designacion de los gobernantes deben ser
conducidos por organismos 0 entes autbnomos, respecto de los propios
detentadores del poder, de tal forma que los gobernadores no incidan en
los procesos electorales de forma ilicita.

c) Debe establecerse un régimen de responsabilidades de los servidores
publicos; esto significa que los servidores publicos deben contar con un
régimen especial que los someta y sujete a una serie de condiciones que
garanticen a la sociedad la imparcialidad y la honorabilidad de quienes
ejercen funciones publicas.

d) Ademéas del establecimiento de un sistema de legalidad, es decir, que
los gobernados cuenten con una serie de garantias, que obliguen a las
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autoridades a someterse al propio régimen constitucional en cada uno de
sus actos, lo cual deviene en seguridad juridica e imparcialidadz.

En estricto sentido, los términos antes planteados nos llevan al concepto de
gobernabilidad, que se desprende de la palabra gobierno; en el lenguaje usual
el término se utiliza como sin6énimo de dirigir, regir, administrar, mandar,
conducir, guiar, etc. Y que en términos mas concretos puede entenderse como
la direccién o el manejo de todos los asuntos que conciernen de igual modo a
todo el pueblo. Y es que, en efecto, el gobierno —como accion y efecto de la
conduccion politica— agrupa al conjunto de érganos que realizan los fines de la
estructura global del orden juridico, denominado Estado®.

Ahora bien, no es un gobierno lo que permite, por si mismo, dirigir a una
sociedad, ni tampoco la sociedad es en si misma gobernable o ingobernable;
mas bien, es la relacidbn compleja entre ambos conceptos lo que nos permite
hablar de las condiciones de gobernabilidad. El asunto no sélo tiene
importancia teodrica, sino que adquiere relevancia practica; la responsabilidad
de mantener condiciones adecuadas de gobernabilidad no es una cuestion que
recae, de manera unilateral, en el gobierno o en la sociedad. Asi, gobierno y
oposicion, partidos y organizaciones ciudadanas han de comprometerse de
manera conjunta a la hora de preservar un grado aceptable de gobernabilidad.

De ahi que la gobernabilidad sea la "capacidad de las instituciones y
movimientos, de avanzar hacia objetivos definidos de acuerdo con su propia
actividad y de movilizar con [...] coherencia las energias de sus integrantes
para proseguir esas metas previamente definidas. Lo contrario, la incapacidad
para obtener ese encuadramiento llevaria a la ingobernabilidad En este caso, la
gobernabilidad aparece como una propiedad especifica de los gobiernos y los
actores sociopoliticos relevantes; la eficacia (efectividad o eficiencia) para llevar
adelante sus metas y ‘encuadrar a los gobernados™. Asi pues, conceptos
como el de "eficiencia”, "legitimidad" y "estabilidad" en el ejercicio del poder
politico aparecen como componentes basicos de la gobernabilidad.

Entonces, el concepto de Estado democratico denota uno en el que
todas y cada una de las fuerzas que componen a éste, tanto gobernantes como
gobernados, participan en la integracion del poder publico. Ello desemboca
inmediatamente en un equilibrio en el Estado, una calidad en la que la sociedad

ejerce un "grado de gobierno™.

3. 1. El sistema electoral en México: conceptos préacticos

Sin lugar a dudas, el gran reto para el nuevo sistema politico mexicano y la
clase dirigente es y sera la consolidacion de la reforma del Estado en un marco
de gobernabilidad democratica. En este sentido, ya desde los ultimos afios del
siglo pasado, y aun mas al inicio del presente con la alternancia del Ejecutivo
federal en el afio 2000, se ha puesto en la mesa de discusion la necesidad de

2 Véase: Enrique Quiroz Acosta, Lecciones de Derecho Constitucional, Editorial Porria, México, 2002.
® Horacio Lombardo Aburto, Nuevo Diccionario Juridico Mexicano, 11--UNAM-Porrda, México, 2000.

* Véase en Giovanni Sartori, Teoria de la democracia, Alianza Editorial, v. I, México, 1989.

> Enrique Quiroz Acosta, op. Cit.
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una reforma integral en el ambito electoral. Sin embargo, el debate politico
sobre esta reforma es aln un tema que es necesario resolver.

En este animo y con el objeto de analizar las principales propuestas de
reforma sobre este tenor y aun mas los alcances éstas en el marco de la
Reforma del Estado. Asi, en las ulteriores paginas se exponen de manera
sucinta cuales son los cambios y reformas en materia electoral que se han
puesto en la mesa de discusion, sobre todo en la esfera constitucional, asi
como al Cofipe (Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales).
Todo ello, con el fin de contribuir a dilucidar el complicado contexto que
representa por si mismo el escenario politico-electoral.

No obstante, antes de comenzar a hablar de las reformas necesarias al
sistema electoral en México, es menester repasar algunos de los conceptos, ya
no desde la teoria sino desde la practica, de éste en la vida publica nacional.

Luego entonces, nada mejor que partir por el concepto mismo de las
elecciones, puesto que ellas son reflejo mismo de la vida democrética del pais.
En efecto, las elecciones son un procedimiento mediante el cual los miembros
de una colectividad determinan, mediante la expresion libre de su voluntad,
quién o quiénes habran de dirigirlos o representarlos. En el sistema juridico
mexicano, nadie duda que las elecciones son el medio idéneo para que el
ciudadano sea representado en los poderes publicos, cuando menos en dos de
ellos: el legislativo y el ejecutivo, mediante los representantes populares electos
mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo.

De tal suerte, las elecciones son elementos indiscutibles en el
constitucionalismo mexicano; mediante el sufragio se observa la voluntad de
los ciudadanos, se ejerce uno de los derechos politicos mas importantes v,
mediante la suma de los votos, se revela (como Rosseau lo enuncid) cual es la
voluntad general y con ello, quiénes deben dirigir al Estado.

En nuestro régimen, los ciudadanos mexicanos, hombres y mujeres®,
son aquellos que esencialmente pueden elegir a sus gobernantes si se
cumplen con dos condiciones: haber cumplido 18 afos de edad, y tener un
modo honesto de vida, esto, de acuerdo con el articulo 34 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Por lo que se refiere al voto pasivo; es decir, a la capacidad que el
régimen le otorga a los ciudadanos para que integren un gobierno, al ser
elegidos para ocupar un cargo publico, los requisitos varian de acuerdo con el
cargo, ya sea diputado, senador o Presidente de la Republica.

La representacion politica implica un medio por el cual algunas personas
actlan por otras, representando a un grupo de individuos. En suma, hablar de

® Recalco esencialmente, puesto que, de acuerdo con el articulo 60. del Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (Cofipe), para el ejercicio del voto los ciudadanos deberan satisfacer, ademas
de los que fija el articulo 34 de la Constitucion, los siguientes requisitos: a) estar inscritos en el Registro
Federal de Electores en los términos dispuestos por este Cofipe; y b) Contar con la credencial para votar
correspondiente.
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la representacion politica, es hablar del gran conjunto de individuos—
representantes populares y servidores publicos en general— que dirigen y
administran tareas de gobierno, mediante la titularidad de algunos de los
principales encargos publicos.

Por otra parte, en nuestro pais los Partidos Politicos son entidades de
interés publico que “tienen como fin promover la participacion del pueblo en la
vida democratica, contribuir a la integracién de la representacion nacional y
como organizaciones de ciudadanos, hacer posible el acceso de éstos al
ejercicio del poder publico, de acuerdo con los programas, principios e ideas
que postulan y mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo. Solo los

ciudadanos podréan afiliarse libre e individualmente a los partidos politicos™’.

De tal suerte encontramos que nuestro sistema electoral, de acuerdo
con la Constitucion y las leyes secundarias en la materia, contiene los
siguientes elementos:

|. El establecimiento de partidos politicos.

Il. La organizacion de las elecciones por un organismo
independiente de los poderes publicos.

[ll. El establecimiento de un sistema de financiamiento de las
elecciones y de los partidos politicos, asi como la regulacion en
materia de medios de comunicacion.

IV. Un sistema de medios de impugnacion que se resuelven en el
Tribunal Electoral, como méaxima autoridad jurisdiccional en la
materia y Organo especializado del Poder Judicial de la
Federacion.

Es necesario sefialar que en los regimenes politicos, asi como en los
sistemas electorales, no existe la posibilidad de un sistema electoral "6ptimo".
La combinacién entre principios de representacion (ya sea mayoritario o
proporcional), aunado al de los instrumentos de configuracion del sistema,
como el disefio de las circunscripciones, los umbrales de representacion y las
férmulas especificas de asignacién de escafios y curules, influyen de manera
diferencial en la configuracién del sistema de partidos y, por tanto, en la

conformacion del gobierno.

De ahi que una reforma al sistema electoral mexicano tiene que
considerar de manera integral y en cada una de sus particularidades, los
elementos normativos y legales que sin impedir, limitar o afectar la
competencia electoral, no condicionen ni reduzcan la gobernabilidad del pais.
Debe buscarse y perfeccionarse un sistema de mediacion entre la sociedad
civil, los partidos y sus candidatos y las diversas instituciones del Estado.

Estos mecanismos de mediacion, permitiran la construccién de mayorias
estables que tengan proyectos estratégicos de mediano y largo plazos dirigidos
a encontrar e implementar las soluciones de los grandes temas nacionales.
Ninguna fuerza politica puede ni podra hacerlo por si misma, de ahi que los

" Articulo 41 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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consensos Y el dialogo sean los ejes sobre los que habra de marchar la nueva
politica nacional.

Estas mayorias estables se fundarian en pactos o acuerdos basicos,
sobre todo acerca del contenido y los alcances de los paquetes estratégicos de
politicas publicas, y respecto de férmulas para la toma de decisiones, capaces
de incorporar garantias de prevision y de compromiso en la accion de los
actores econOmicos, sociales y politicos, de modo que aseguren la estabilidad
y gobernabilidad del pais.

Esos acuerdos han de darse en tres ambitos distintos, a saber: el de la
cultura politica, el de las instituciones y el de las politicas publicas. En el primer
caso encontramos una compleja amalgama de ideas y valores que llamaremos
modelos de orientacién politica. En el segundo tenemos algo que podriamos
llamar férmulas institucionales, es decir, mecanismos operativos para la
agregacion de intereses y la toma de decisiones. Finalmente, nos encontramos
con la estructura del Estado, las politicas y los paquetes de politicas publicas.
Para simplificar el asunto supondremos que cada ambito atraviesa tres campos
de accion gubernamental; esos campos son el politico, el econémico y el
social.

En el ambito de los modelos de orientacidn politica esperamos encontrar
un conjunto basico de ideas, valores y percepciones articulado mediante un
discurso capaz de producir "legitimidad" para el régimen democrético. Este es
el &mbito propio de la cultura politica, de los fines y las orientaciones de la
accion, de los principios y valores que conforman las grandes directrices por las
que discurre la sociedad. En la medida en que los principios y valores de la
democracia configuren el régimen politico, sustenten las diversas férmulas de
toma de decisiones y animen las politicas publicas, estaremos en presencia de
un principio de gobernabilidad democratica. Destaca asi la importancia de las
ideas y valores en la conformacion de las orientaciones de la sociedad; por un
lado, en el mediano plazo, sin un acuerdo basico sobre un cumulo legitimado
de ideas y valores, no es posible integrar las acciones de las elites dirigentes,
los grupos estratégicos y una mayoria ciudadana; sin ello no habréa un proyecto
de pais previsible y consensuado. En el largo plazo, un orden social y politico
sblo se estabiliza si consigue amalgamarse a un sistema de creencias y de
valores arraigados.

En el ambito de las formulas institucionales, en cambio, nos
encontramos con dispositivos y mecanismos que permiten llevar a un terreno
concreto las orientaciones generales de la cultura politica de una sociedad. En
este caso, se establece un conjunto de reglas para la toma de decisiones que
son evaluadas segun criterios de "estabilidad"; son reglas de operacion e
intercambio en el interior y entre los distintos ambitos de la sociedad. Para el
caso del régimen politico la férmula basica es un sistema de partidos estables
enmarcados en un sistema electoral que favorezca una adecuada
representatividad. Pero este tipo de férmula institucional podria ser
complementado con otros espacios de negociacion de intereses (entre
trabajadores y empresarios, por ejemplo) y de representacién social (para
comunidades étnicas u organizaciones ciudadanas independientes), de modo
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de dotar a las democracias de multiples canales de vinculacion entre el sistema
politico y la sociedad.

Finalmente, en el ambito de las politicas publicas, encontramos los
cursos de accion especificos capaces de realizar las orientaciones, los
principios y valores de la gobernabilidad. Dichas politicas habran de ser
evaluadas mediante criterios generales de eficacia/eficiencia, aunque sus
contenidos variaran necesariamente entre los distintos paises y situaciones. La
vigencia de un "paradigma de gobernabilidad”, define el caso tipico en el que
las diferencias entre demandas y respuestas se encuentran en un equilibrio
dinamico, esto es, adquieren rangos de variacion tolerados y esperables para
los miembros de la comunidad politica. Ciertamente, como ya mencionamos
con anterioridad, esta situacion de gobernabilidad "normal” no significa que no
haya conflictos o diferencias entre grupos, pero lo que importa resaltar es que
esas diferencias son aceptadas e integradas en el marco de acuerdos mas
generales sobre las lineas fundamentales de la accion de gobierno.®

Asi, al pensar en las condiciones para una adecuada "gobernabilidad
democréatica" es preciso entender que las instituciones propias de la
democracia representativa (partidos, division de poderes y elecciones)
constituyen una porcion del problema de la gobernabilidad, pero no bastan para
garantizarla; no so6lo por el hecho de que en las sociedades complejas
interactan actores diversos en ambitos politicos cada vez mas diferenciados,
sino porque elementos como el manejo eficaz de la economia o la promocién
del bienestar trascienden, por fuerza, en la vigencia de las instituciones
democréticas.

3.2. El sistema electoral mexicano: autoridades electorales y los
procedimientos contenciosos electorales. ¢Qué reformar?

Ya en el capitulo primero sefialabamos que en nuestro pais, a partir de 1946, el
sistema electoral ha venido siendo objeto de un estado constante de reformas
cuyo objetivo ha sido el perfeccionamiento juridico e institucional de los
organos electorales asi como de su organizacion y funcionamiento.

Sin embargo, en el actual proceso de Reforma del Estado, encontramos
que uno de los topicos mas debatidos en los circulos académicos, politicos y
especializados en la materia es el de la “legalidad electoral’. Sobre éste, a
continuacion expongo una serie de consideraciones que, desde mi perspectiva,
los legisladores federales deben considerar en el proceso de la reforma al
sistema electoral en nuestro pais, tales como la necesidad de:

a) Implantar para el ejercicio de la accién de inconstitucionalidad en
materia electoral, que las reformas a las leyes respectivas deben ser adoptadas
y puestas en vigor con un lapso de anticipacion suficiente para el desahogo de
las acciones de inconstitucionalidad que pudieran ejercerse, asi como

8 Véase, Antonio, Camou, Gobernabilidad y Democracia, Editado por el Instituto Federal Electoral,
Cuadernos de Divulgacién de la Cultura Democratica, Ejemplar no. 6., México.
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b) Establecer una legislacion especifica para regular los procedimientos
relativos al contencioso electoral.

Y es que a pesar de que contamos con el Cofipe en el cual se prevé los
aspectos generales y particulares de la integracion de los poderes Legislativo y
Ejecutivo de la Unién, la participacion y funcién de los partidos politicos en
México, la funcion del Instituto Federal Electoral en el proceso electoral, en
conjuncion con las tareas propias del Tribunal Federal Electoral en los casos de
nulidades, el sistema de medios de impugnacion y las sanciones
administrativas. No obstante, cabe sefialar que esta legislacion —si se me
permite seflalar—, es aun inacabada y por tanto es perfectible. De ahi el animo
de reformar al Cofipe a efecto de transparentar y propiciar una participacion
mas amplia y directa tanto de la ciudadania como de los partidos politicos en
todo el proceso electoral.

En este mismo orden de ideas, existen otras propuestas que debe
afadirse al modelo de reformas al sistema electoral mexicano: una con relacion
a las autoridades electorales y otra en materia contenciosa electoral. Con
relacion a la primera, corresponderia al IFE una significativa y determinante
participacion en los procesos de democracia semidirecta (entiéndase mayor
participacion ciudadana con las figuras del plebiscito, referéndum e iniciativa
popular) conforme a las reglas que se establecerian en las leyes de la materia.
Su intervencion se centraria en los aspectos funcionales, operativos y
organizacionales inherentes a las instituciones de democracia indirecta
previstas en este modelo, desarrollandose en términos y para efectos similares
a los que caracterizan su participacion los procesos electorales.

Lo cual significa que la organizacion y la realizacién de un plebiscito o
referéndum, por ejemplo, estarian a cargo del IFg, dejandose a salvo la vigencia
de las normas constitucionales y legales relativas a su estructura, supuestos,
capacidad para llevar a cabo el proceso, probabilidad de aceptacion, validez,
efectos, etcétera.

En cuanto a la materia contenciosa electoral, el Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion, solamente seria competente para juzgar sobre
cuestiones de constitucionalidad y de legalidad, antes, durante y después de los
procesos electorales, quedando a cargo de la Suprema Corte el ejercicio de las
funciones de control de constitucionalidad en materia electoral, concretamente en
accion de inconstitucionalidad, como lo establece el art. 105 fraccién Il de la
Constitucion.

Este mismo esquema se reproduciria en las entidades federativas, en las
cuales la organizaciébn de los procesos de democracia semidirecta o indirecta,
quedarian bajo la responsabilidad de las mismas autoridades que tienen a su cargo la
preparacion y el desarrollo de los procesos electorales, mientras que las funciones
contencioso electorales permanecerian en la esfera competencial del tribunal local
respectivo.

Por dltimo, es necesario reiterar que la regulacion normativa de las
instituciones de democracia semidirecta, tanto en el &mbito federal como en el ambito
de las entidades federativas, se realizarian en cuerpos normativos diferentes a los que
regulan los procesos electorales, los medios de impugnacién y la estructura y
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funcionamiento de los tribunales electorales. En cada entidad habria por lo tanto, una
legislacion de instituciones de democracia indirecta, o su equivalente, ademas de la
legislacion electoral, que podrian considerarse en el mismo ordenamiento (mismo
c6digo) en un libro primero y libro segundo, respectivamente.

Se propone este esquema en el caso de control de constitucionalidad, ya
que existe una limitacion del amparo en materia politico-electoral. Téngase
presente que el inciso f) del articulo 105 constitucional segun el cual se faculta
a los partidos politicos, y solo a ellos, a impugnar una ley electoral por medio
de la accion de inconstitucionalidad. En el mismo precepto se determina que la
Gnica via para plantear la no conformidad de las leyes a la constitucion es la
prevista en este articulo. Pero, ¢cudl es la situacion en materia de control,
relativo al resto de la normatividad electoral?

Pues bien, hasta agosto de 1996 los derechos politicos electorales
estaban totalmente fuera del sistema de control de constitucionalidad, aunque
dos principios servian de soporte para mantener la estructura del estado de
derecho en esta materia:

. Uno de orden tedrico y de base dogmaética, consistente en seguir
considerando a la materia politico-electoral como no justiciable por
definicion.

. El otro, consecuencia del anterior, consagrado en disposiciones
como el articulo 73, fraccién VII, de la Ley de Amparo aun vigente, y
en jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en
las que se determina respectivamente, que el amparo no es
procedente contra actos Yy resoluciones de las autoridades
electorales, ni por violacién a los derechos politico-ciudadanos, por
no ser éstos garantias individuales.

Es en 1996 cuando el Tribunal Electoral fue incorporado al Poder
Judicial de la Federacion y fue dotado de atribuciones relativas al control de la
constitucionalidad de actos de autoridad en materia politico-electoral, con
excepcion de las leyes. Ahora bien, es necesario aclarar que lo que establece
el articulo 99, en cuanto a la jurisprudencia especializada del Tribunal Electoral,
no debe entenderse con tanto rigor, sino relacionarse con las facultades que en
la materia conserva la scJN, adicionales a las previstas en el articulo 105, inciso
f) de la Constitucion.

De acuerdo con el articulo 97 constitucional “la sciN esta facultada para
practicar de oficio la averiguacién de algin hecho o hechos que constituyan la
violacion al voto publico, pero s6lo en los casos en que a su juicio pudiera
ponerse en duda la legalidad de todo el proceso de eleccion de alguno de los
poderes de la Union. Los resultados de la investigacion se haran llegar
oportunamente a los 6rganos competentes”.

Por lo tanto, es obvio que los derechos politicos contenidos en los
articulos 8 y 9 son garantias individuales. En cuanto al segundo parrafo, la
facultad de la sciN se refiere a hechos y derechos de contenido electoral.
Evidentemente, en ninguno de estos supuestos se faculta a la SCIN para emitir
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una resolucién, ni menos aun para anular los actos de los que tiene
conocimiento. Asi, la scJiN informa al 6rgano que le pidié que investigara, o a
quien juzgue conveniente si la investigacion la realizé por determinacion propia,
no existiendo disposicion expresa que prescriba lo que debe hacer con el
resultado de su analisis. En el segundo caso, si se establece que los datos
arrojados por la investigaciéon sean turnados al 6rgano competente. De
cualquier manera, lo que queda claro es que la SCIN no es competente para
tomar determinaciones con relacion a los hechos que ha investigado, ni puede
invalidar los actos constitucionales realizados por las autoridades.

A esto se debe que los dos procedimientos anteriormente mencionados
no pueden ser incluidos en el sistema de control de Constitucionalidad, alun
cuando si formen parte de un sistema mas amplio que es el de la defensa de la
Constitucion. A pesar de que e trata de facultades de la Suprema Corte muy
rara vez ejercidas, estan vigentes, abarcando eventualmente cuestiones
concernientes a los derechos politicos, tratandose del parrafo segundo del
articulo 97 constitucional, y concernientes a los derechos electorales, en cuanto
al parrafo tercero de este precepto constitucional. Esto significa que con
relacion a la competencia del tribunal electoral no es exacto que la Unica
excepcion a su caracter de instancia uUnica en la materia, sea la contenida en el
inciso f) del articulo 105 constitucional. Es incontestable que en asuntos
politico-electorales también puede intervenir la SCIN en los términos y para los
efectos previstos en los parrafos mencionados en el articulo 97 de la
Constitucion Politica.

A esto debe de agregarse que la jurisprudencia de la Suprema Corte es
obligatoria para el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, en
términos generales y especificamente en materia de control de
constitucionalidad, habiéndose determinado que en caso de contradiccion entre
una tesis de este Tribunal y una de la Suprema Corte, en cuanto a la
constitucionalidad de algin acto o resolucion de autoridad, el Pleno de la
Suprema Corte serd competente para decidir cual de las dos prevalece, esto
conforme al articulo 99 Constitucional, 10, fraccion VII, y al 236 de la Ley
Organica del Poder Judicial Federal.

De todo lo anterior queda claro que las funciones de control de
constitucionalidad en materia politico-electoral, segun lo sefialamos
anteriormente, se ejercen de manera compartida entre el Tribunal Electoral y la
SCJIN. Cada vez parece mas inexplicable aquel tabu en que se habia convertido
el ambito politico electoral y la consecuente prohibicion dogmatica de que el
poder judicial y especialmente la Corte, conocieran de estos asuntos: sSi
embargo, aun aqui encontramos aspectos en el sistema de control que deben
atenderse a fin de que sean sumamente claros. Una de ellas es la referida
improcedencia del amparo contra actos de autoridades electorales, conforme al
articulo 73, fraccién VII, de la Ley de Amparo. La otra es la relativa a la
exclusion de la materia electoral de las controversias constitucionales para
cuya resolucién es competente la sciN, de conformidad con el articulo 105,
fraccion | Constitucional. De lo cual, no se entienda por qué se elimina la
posibilidad de que la Corte dirima una controversia entre entidades, poderes y
organos, cuya sustancia sea electoral: la Unica explicacion que puede
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intentarse es que la materia electoral no debe contaminar al Poder Judicial de
la Federacion.

Sin embargo en las condiciones actuales, ante la evidencia de que la
Corte conoce de hechos y actos de autoridad de contenido electoral, de
acuerdo con el articulo 105, fraccion I, inciso f), y el 97 constitucionales; y de
que el Poder Judicial tiene un Tribunal especializado precisamente en la
materia. Lo que hace falta es completar esta evolucién, desechar por completo
aguel dogma y establecer una clara y bien estructurada distribucion
competencial en materia de control constitucional de leyes y actos electorales
por una parte, y contencioso electoral por la otra. De la primera debe conocer la
SCIN, y de la segunda el TeEPJF. Tan es ilégico que el control de
constitucionalidad de actos electorales esté dividido en dos instancias, que la
propia constituciéon prevé la posibilidad de contradiccion entre las tesis de
ambos tribunales. Si las funciones de control en esta materia estuvieran
concentradas en la Corte, es obvio que esas contradicciones jamas podrian
ocurrir.

De la misma forma, Jaime Cardenas ha puesto sobre la mesa de debate
la reforma del Instituto Federal Electoral en cuestiones como:

e La necesidad de contar con una Ley organica que
fortalezca la autonomia politica, financiera, presupuestal,
administrativa y juridica del IFE, pues la autonomia del
Instituto, a pesar de lo logrado en la ultima reforma de
1996, deja mucho que desear en temas presupuestales,
administrativos y juridicos.

e Revisar el diseiio del IFE, sobre todo la pervivencia de la
Junta General Ejecutiva, que puede servir de contrapeso
para limitar las decisiones del Consejo General, sobre todo
cuando el Presidente del Consejo, que también es de la
Junta, se apoya en ésta para condicionar el funcionamiento
del Consejo y sus Comisiones.

e Revisar las atribuciones y el enorme poder del Secretario
Ejecutivo, quien cuenta con mas de 65 atribuciones
legales.

e Llevar del plano constitucional a legal la determinacion de
gue el Consejo General es el érgano superior de direccion,
y la clasificacién de los 6rganos del Instituto o en: 6rganos
de direccion, ejecutivos, técnicos y de vigilancia, pues la
clasificacion de la ley no coincide con la de la constitucion.

e Analizar si deben seguir haciendo parte, y de qué manera,

los partidos politicos en los distintos consejos y comisiones
del IFE.
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e Los mecanismos de designacion de los consejeros
electorales y del consejero Presidente también deben de
revisarse: la funcion de los grupos parlamentarios en la
designacion; la necesaria funcion que deberia tener la
sociedad civil haciendo propuestas: la determinacion de si
el Presidente del Consejo debe ser nombrado por los
propios consejeros; la renovacion escalonada de los
consejeros electorales, y la duracion en el encargo, asi
como las distintas responsabilidades de los titulares de los
consejos (administrativas, penales, civiles, laborales y
politicas).

e EI fortalecimiento del servicio profesional electoral es
imprescindible al igual que el respeto a los derechos de los
trabajadores. Hoy por hoy, por ejemplo, no se permite la
sindicalizacion de los trabajadores del instituto.

e Como parte, de la reforma institucional del 6rgano electoral,
es trascendente y necesario discutir los cargos que por ley
existen en el ambito delegacional y subdelegacion al, y la
revision de plantillas de personal en el instituto, para hacer
del mismo un dérgano mas pequefio, mas flexible, mas
profesional y menos costoso.

e El IFE podria tener atribuciones de iniciativa legal en
materia electoral, que actualmente no tiene. Diversos
organos electorales en el pais cuentan con esas
atribuciones, tal es el caso de los érganos electorales de
Baja California y Querétaro. Convendria que el 6rgano
federal las asumiera, pues es el que aplica la legislacion
electoral, y por lo mismo el que conocen aciertos y sus
defectos®.

3.3. Democracia dinamica: el voto programatico, referéendum, plebiscito,
iniciativa popular y revocacion de la confianza popular

Es evidente que los sistemas politicos actuales no se explican sin la existencia
de los partidos politicos y los representantes populares que de ellos surgen; sin
embargo, esta situaciéon no nos puede hacer suponer que los representantes
legitimados por los ciudadanos, mediante elecciones, no ejerceran el poder al
margen e incluso en contra de los intereses de aquéllos. De cierto modo, los
ciudadanos no podemos confiarnos de la “buena fe” y la “voluntad politica” de
nuestro representantes.

De ahi que el italiano Giovanni Sartori, hoy doctor honoris causa por la
UNAM, sefiale que aunque “democracia quiere decir, literalmente, “poder del
pueblo”, soberania y mando del demos. [...] El problema siempre ha sido de

% Jaime Cardenas, “Sobre los pendientes en las reglas de acceso al poder” en Manuel Camacho Solis y
Diego Valadés, Gobernabilidad democratica: ¢qué reformas?, 11>-UNAM, Camara de Diputados. LX
Legislatura, 2005, p. 131y ss.
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qué modo y qué cantidad de poder transferir desde la base hasta el vértice del
sistema potestativo. Una cuestion es la titularidad y otra, bien diferente, es el
ejercicio de poder. El pueblo soberano es titular del poder. ¢De qué modo y en
qué grado puede ejercitarlo?"*°

Asi en estricto sentido, encontramos que el poder se ejerce
necesariamente por representantes politicos electos por ciudadanos, por lo que
el ejercicio y los fines de ese poder tienen que ser con y en beneficio de dichos
ciudadanos, ya que de lo contrario se concebiria a la democracia unicamente
como democracia electoral. De tal suerte, se puede deducir que la
representacion politica tiene in genere tres efectos negativos: 1) riesgo de la
usurpacion de la soberania; 2) la legalizacion de la democracia, y; 3) la
partidocracia.

Con la expresion riesgo de usurpacion de la soberania se quiere sefalar
aquella situacion en virtud de la cual el supuesto detentador del poder originario
cede, transmite y en realidad pierde el poder en favor de los detentadores
formales del mismo o incluso, en favor de sus detentadores informales.

La concepcion juridica de la soberania explica lo anterior de una manera
radicalmente opuesta; si bien inicia reconociendo que la soberania recae en el
pueblo, también la interpreta como una facultad derivada de una norma,
susceptible de ser delegada a representantes, titulares de 6rganos constituidos
por distintos ambitos de gobierno, quienes de facto ejerceran el poder.
Ademas, se sostiene que las caracteristicas de la soberania son: ser Unica,
indivisible, inalienable e imprescriptible. Incluso, se le considera como un
atributo esencial del Estado moderno, clasificandosele en interna y externa.

Sin embargo, ante esta concepcion debemos tener presente que es
incorrecto considerar que los érganos constituidos son “érganos de soberania”,
puesto que son ellos quienes la ejercen a través de la delegacion que el pueblo
ha realizado a través de las normas; los érganos constituidos son en todo caso
limitados, es decir, actian siempre con base en una competencia segun lo
dispongan las normas, requieren un fundamento normativo para actuar,
situacion opuesta a la que se presenta cuando se manifiesta un acto de
soberania, pues éste no requiere un fundamento juridico y mucho menos tiene
gue limitarse a una competencia especifica.

Bajo estos términos, la representacion politica puede alejarse de la
democracia, ya que el poder politico de los ciudadanos escapa de sus manos;
precisamente para evitar que esto suceda es que se requieren instituciones de
democracia semidirecta que permitan controlar cualitativamente el poder
politico. Por ello que, Miguel Covian sefiala:

1% Giovanni, Sartori, Homo videns. La sociedad teledirigida, Editorial Taurus, México, 2000, p. 123.
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la idea de "soberania popular” no solo se pierde entre partidos,
procesos, politicas, reformas electorales y luchas por el poder,
diluyéndose en una "Democracia politico-liberal”, capaz de
“compensarla” apenas con “votaciones limpias”, “legalidades
electorales” y “teorias sobre la representacion y el mandato no
imperativo”, propias todas ellas de una concepcion (neo) liberal
del Estado de Derecho, sino se extingue practicamente,
cuando el actor fundamental de la Democracia (pueblo,
ciudadano, elector o persona), considerado en términos
precisamente mayoritarios, intuye, observa y padece la
insalvable distancia entre la descripcion constitucional del
Estado de Democracia social y el ejercicio del poder real a
favor de cualesquiera intereses, menos los suyos, con
exclusion de las clases mayoritarias™.

Sobre la tesis de la legalizacién de la democracia, podré sefialar que ésta se
presenta cuando los detentadores formales del poder pretenden hacer pasar a
la democracia politica como equivalente de lo que se denomina Estado de
derecho; es decir, la democracia se legaliza cuando los gobernantes pretenden
reducir a la democracia politica al cumplimiento de las normas, a consecuencia
de lo cual cualquier decision de la autoridad para justificarse Unicamente
requerira estar

debidamente fundamentada, confundiéndose en todo caso la conformidad
normativa con la legitimidad.

Nadie duda de que el concepto de democracia supone la idea de
ciudadanos, en el sentido de que no existiria democracia si ho existieran los
ciudadanos. En efecto, la democracia representativa limita la participacion
ciudadana al considerarse que el mandato no es imperativo y ademas es
irrevocable, y para contrarrestar esta situacion se han creado distintas
instituciones de democracia semidirecta, cuyo objetivo no es tanto la
participacion ciudadana como el control del poder politico. Asi, es evidente que
no podemos prescindir de la representacion politica, pero si podemos
controlarla. Por paraddjico que parezca, la realidad ha demostrado que es
menester controlar a los encargados de ejercer la funcion de control politico en
representacion de los ciudadanos.

En lo que concierne al concepto de partidocracia, éste implica la carencia de
controles sobre las decisiones que toman los representantes politicos, pues el
ciudadano y el representante no tienen mas relacién que aquel vago recuerdo de un
pasado comun; alguna vez fueron electorado y candidato, respectivamente.

“Lo que en términos tedricos suele llamarse partidocracia, no es sino la
expresion conceptual de una realidad ostensible; los partidos politicos han tomado

11 Miguel Covian Andrade, El sistema politico mexicano: democracia y cambio estructural, Centro de
Estudios de Ingenieria Politica y Constitucional. A. C., México, 2004. p. 58.
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el poder, son ellos quienes gobiernan y se han convertido en los actores
indispensables de los sistemas politicos contemporaneos.

En efecto, la idea de partidocracia se refiere igualmente al fenémeno
de monopolizacién del poder por los partidos politicos, los cuales por lo
demads, son instituciones integradas por individuos y grupos de poder en los
gue éste realmente se deposita, originandose asi la moderna version de las
elites y las burocracias politicas™?.

Dado lo anterior, para garantizar que los representantes actien en
beneficio de los representados, no basta con que se establezcan elecciones
primarias obligatorias que debilitan a la oligarquia partidista, como tampoco
basta que se modifiquen los requisitos de elegibilidad, mas bien es necesario
que se creen instituciones de democracia semidirecta, cuya funcion sea
controlar el ejercicio del poder politico mediante la participacién ciudadana.

La viabilidad de un tipo de Estado democratico social de derecho no esta
garantizada si no existen instituciones de democracia semidirecta, puesto que,
Si se supone que este tipo de Estado esta disefiado en pro y persigue el
beneficio de las mayorias, entonces, no es posible que éstas no tengan mas
participacion en el sistema politico que la estrictamente electoral, excluidos de
la toma de decisiones politicas trascendentes y en constante choque con
los resultados

obtenidos por quienes ejercen el poder, que se suponen representan sus
intereses.

En efecto, pese a que en el articulo 39 constitucional se establece que la
soberania reside esencial y originariamente en el pueblo, no se justifica
plenamente que en las decisiones trascendentes que toma el Congreso
General no participe activamente la ciudadania. Si analizamos los distintos
regimenes democraticos contemporaneos, podremos ver que el ejercicio
democratico ya no se limita a la eleccion de representantes que toman
decisiones en grupos partidistas o grupos privilegiados, sino que ahora muchos
proyectos se someten al escrutinio social, mediante el referéndum, en el cual el
pueblo de manera colectiva rechaza o acepta el proyecto de ley presentado por
el Presidente de la Republica, los legisladores federales o, en su caso, las
legislaturas de los Estados. La expresién de soberania no encuentra mejor
férmula que ésta, para que el pueblo participe en las decisiones que le
competen.

Asi, “para fortalecer la participacién de la sociedad es necesario crear
las condiciones para dar curso a propuestas en las que el pueblo presente por
medio de la iniciativa popular, en la que de manera pactada se presente el o los
proyectos de ley ante el Congreso de la Unién, cumpliendo tanto con las

2 Supra. pp. 57y 58.

104



cuestiones de forma como con el fondo de corresponder a los intereses
sociales. Con ello, el trabajo legislativo se enriqueceria™?.

A pesar de lo anterior, en México no contamos con instituciones de
democracia semidirecta en el ambito nacional, aunque en los ordenamientos
juridicos locales de algunas provincias si se prevean dichas instituciones, que,
debemos repetirlo, operan como medios de control del poder politico a través
de la apelacion directa a la ciudadania.

En cuanto a la democracia semidirecta, para no desvincular a los
ciudadanos de la actividad de gobernar y, sobre todo, del sentido que dicha
actividad ha de tomar, existirian distintas instituciones como:

1) el voto programatico
2) el referéendum

3) el plebiscito

4) la iniciativa popular,

5) la revocacion de la confianza popular

El voto programatico se refiere a la obligatoriedad de los
compromisos preelectorales, con él se buscaria la congruencia
entre las propuestas hechas para obtener el cargo y las actividades
gue se realizan una vez que se ha obtenido. Consistiria en que los
candidatos se comprometerian con fuerza vinculante a desarrollar
aquello que hubiesen prometido, y de no ser asi, tener la posibilidad
de fincarles responsabilidad politica, mediante la procedencia de la
revocacion del mandato, salvo que se acredite, fundadamente, el
motivo de decisiones distintas.

Para efectos del referendum se haria un listado con las
materias que abarcaria, y en ninguna de ellas seria potestativo, y
siempre tendria efectos vinculantes. Dichas materias serian, entre
otras; la revision constitucional, las Leyes electorales y los tratados
Internacionales. El referéndum es la institucion de democracia
semidirecta por medio de la cual una ley o una disposicién de
caracter general, es sometida a la voluntad ciudadana para su

13 José Luis Camacho Vargas, El Congreso Mexicano, IMEPOL, 2006, pp. 194 y ss.
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aprobacion, es decir, la validez del acto no se concreta en cuanto
éste ha sido aprobado por el 6rgano competente para expedirlo,
sino hasta que la mayoria de voluntades ciudadanas se manifiesta a
favor de lo que han elegido sus representantes. Hay leyes que por
su contenido no pueden ser sometidas a referéndum, como las
tributarias o las relativas a la seguridad y defensa nacionales.

La clave de Ila legitimidad es la participacion,
por eso es necesario velar porque se abran siempre
nuevos espacios a la participacion ciudadana, para que

las decisiones sean percibidas como fuente de un compromiso justo
en el cual todos tengan igual oportunidad de intervenir y de ser
considerados. Ya no se habla de la democracia a secas, sino de la
democracia participativa, o que suena tautolégico porque una
democracia sin participacion ciudadana no puede llamarsele
democracia-, 0 de una democracia de participacion popular; no es
éste un problema semantico, ni una redundancia, ni palabras de
moda, estamos frente a una nueva concepcion de la democracia.

Es importante destacar que el concepto de democracia
participativa es mas moderno y amplio que de democracia directa,
abarca el de traslado de los principios democraticos a esferas
diferentes de la electoral; no es una extensiéon del concepto de
ciudadano y un replanteamiento de su funcion en la vida nacional;
no comprende simplemente la consagraciéon de mecanismos para
que los ciudadanos tomen decisiones, en referéndum o en
consultas populares. En una democracia representativa el
ciudadano vota peridodicamente para elegir a sus gobernantes. En
una democracia directa el ciudadano también vota ocasionalmente
para influir sobre sus decisiones que puedan afectar la vida
colectiva. En una democracia participativa el ciudadano, ademas,
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puede participar permanentemente en los procesos decisorios no
electorales que incidiran significativamente en el rumbo de su vida.

Asi, a México le urge una nueva cultura politica que lo haga
capaz de enfrentar con honestidad y con valor nuestros conflictos y
problemas. Nos urge a los mexicanos demostrarnos a nosotros
Mismos que somos capaces de orientar, promover y concretar los
cambios requeridos.

En lo que respecta a la iniciativa popular, ésta consistiria en
gue los ciudadanos podrian iniciar leyes, en el ambito nacional o
local, previa fijacion de un porcentaje minimo de voluntades para su
procedencia, estableciendo un listado de las materias que no
podrian ser objeto de esta institucion. Entre estas materias se
encontrarian: tratados internacionales, leyes presupuestales, las
Leyes organicas de los 6érganos constituidos, auxiliares y demas
dependientes de éstos, y la materia penal.

La revocacién de la confianza popular consistiria en la
posibilidad que tendrian los Ciudadanos de iniciar el procedimiento
de mocidén de censura, presentandola ante el Congreso de la Union
un porcentaje minimo de ciudadanos.

Para cerrar este breve apartado, hay que dejar en claro
que wuna buena Constitucion reconoce y permite que el
electorado tenga la Ultima palabra en la fenomenologia del
poder. De ahi que Loewenstein indique que “el criterio para una
buena constitucion no es, por lo tanto, la mera existencia de
suficientes controles interdganos que impidan a cada detentador del
poder adquirir preponderancia sobre los otros. La Constitucion
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tendrd también que prever remedios constitucionales para el
caso en que se produzcan bloqgueos mutuos entre los
detentadores del poder, a lo largo del desarrollo normal del

proceso politico. EN el Estado democratico
Constitucional, la ultima razén para solucionar los
conflictos entre los detentadores del poder instituidos,
es el electorado, detentador supremo

del poder, a cuya decision tendrdn que someterse todos los otros detentadores
145

del poder—".

3.4. Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales:
propuestas de reforma

El presente apartado tiene como objetivo fundamental analizar los puntos mas
sobresalientes del actual Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (Cofipe) a fin de hacer una comparacion con la situacion actual que
vive nuestro pais en el &mbito electoral, lo cual va a permitir establecer ciertas
propuestas de reforma al mencionado ordenamiento.

El avance en materia electoral de los ultimos afios ha sido muy
importante; sin embargo adn persisten algunos vacios que deben ser
considerados en la Reforma Electoral que se pretende concretar actualmente.
Esta necesidad queda de manifiesto ante los dltimos acontecimientos que se
han presentado en el contexto politico actual, donde la falta de regulacién
sobre temas tan sensibles como el financiamiento de los partidos politicos,
tiempos de precampafia y campafia, espacios en medios de comunicacion, el
costo de los procesos electorales tan oneroso para los mexicanos, asi como la
publicidad de las acciones de gobierno en fechas cercanas a las elecciones o
durante el proceso mismo, entre otros, han provocado incertidumbre,
indignacion, malestar y desinterés ciudadano por la politica y por los politicos.

Entre las propuestas de reforma se encuentra, en primer término, todo lo
concerniente al tema de los partidos politicos donde se intenta lograr que éstos
funcionen de una manera mas honesta o, como ahora suele denominérsele,
transparente. Las propuestas de reforma estdn formuladas en los rubros
referentes a la composicion y funcionamiento de los partidos politicos, asi como
sobre el financiamiento del que gozan y que sin lugar a dudas es uno de
aspectos que mayor polémica ha desarrollado en tiempos recientes, mas aun si
se habla del financiamiento de las campafas y precampanias.

4 Karl, Loewenstein, op. cit., p. 349.
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Brevemente, se analiza lo concerniente a los candidatos independientes,
cuestién que particularmente en la carrera presidencial de 2006 fue uno de los
temas que causaron gran controversia en los circulos politicos, académicos y
sociales y al que legislativamente poca atencion se le ha otorgado.

Asimismo, se presentan propuestas acerca de una nueva forma para la
eleccion de los Consejeros que deben integrar el Consejo General de Instituto
Federal Electoral, asi como en cuanto a sus atribuciones y obligaciones.

También se ha hecho especial referencia al tema de los delitos
electorales, ya que actualmente la legislacion penal mexicana solo se
circunscribe a regular lo que toca al proselitismo, realizado en tiempos no
permitidos y demas manejo de documentos de caracter electoral. En este
sentido, las propuestas estan enfocadas a ampliar la regulaciéon
correspondiente a los delitos electorales y mas aun en un punto que ya desde
hace varios afios viene a constituir un grave problema en las campafas
electorales, como lo es el de la compra de votos, siendo mas preocupante
cuando este acto se realiza de manera coactiva. Dentro de este orden de
ideas, se hacen propuestas encaminadas a otorgar atribuciones al IFE que le
permitan investigar y dar seguimiento al los delitos electorales (Facultad
exclusiva del Ministerio Publico).

Finalmente, se examina el tema del voto de los mexicanos en el
extranjero, un tema que por su trascendencia no puede dejarse de lado, ya que
mediante una reforma al Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales, misma que el Congreso de la Union aprobo6 en abril de 2005, los
mexicanos residentes en el extranjero, que cuenten con identificacién expedida
por las autoridades electorales del pais, voten en las presidenciales a partir de
2006. Para resaltar la importancia que tiene el derecho de voto, se ha hecho un
pequefio analisis de los fundamentos doctrinales y constitucionales que
sustentan a este derecho, lo cual motiva y fundamenta gran parte de lo que
significa su aprobacion.

También se aborda el tema de la reeleccion legislativa inmediata,
aspecto que ha desatado grandes discusiones y generadas opiniones
encontradas que, al final de cuentas, dificultan que la poblacion formule una
opinion al respecto.

3.4.1. Partidos Politicos

En México no existe una Ley especifica que regule la vida interna de los
Partidos Politicos; sin embargo, considero que ésta es una necesidad béasica
para la consolidacion de la democracia de nuestro pais.

Dicha ley deberé incluir, entre otros aspectos:

e Mecanismos para garantizar la democratizacion de su vida interna:
derechos y obligaciones de sus miembros, toma de decisiones
colectivas, eleccion de sus dirigentes, de candidatos, entre otros.

e Mecanismos de Transparencia y Rendicion de cuentas al 6rgano
electoral, a sus militantes y a la ciudadania en general.
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e La profesionalizacién de sus cuadros dirigentes y militantes.

3.4.2. Destino de los bienes de los Partidos politicos ante la pérdida de
registro

El Cbédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, no hace
referencia alguna sobre el destino de los bienes adquiridos por los partidos
politicos que no hayan obtenido o hayan perdido su registro. La propuesta es
qgue los bienes adquiridos con el financiamiento publico y privado, otorgados a
los partidos durante su operacion, sean reintegrados al Erario Publico o al IFE,
definiendo un mecanismo claro para este procedimiento.

3.4.3. Participacién del IFe en elecciones internas de los partidos politicos

En los dltimos afios se ha observado que en los procesos de eleccién interna
de sus dirigentes, precandidatos y candidatos, se han presentado, en algunos
partidos politicos serios conflictos y con ello desconfianza ante la opinidn
publica, en tal sentido, se propone conceder mas atribuciones al IFE para que
pueda normar los procesos de eleccidén y seleccion interna, garantizando con
ello la organizacion democréatica y transparente ante sus miembros y la
sociedad.

3.4.4. Financiamiento

Sobre la revision de la formula de financiamiento publico a Partidos Politicos, el
articulo 49 en el parrafo 7 del Cofipe establece que los partidos politicos
tendran derecho al financiamiento publico de sus actividades,
independientemente de las demas prerrogativas otorgadas en este cédigo. El
monto asignado para cada partido esta en funcién de las formulas presentadas
en el articulo citado para la eleccién de diputados, senadores y Presidente de
la Republica’. No obstante, por la duracién y los desmesurados gastos

51, El Consejo General del Instituto Federal Electoral determinara anualmente, con base en los estudios
que le presente el Consejero Presidente, los costos minimos de una campafia para diputado, de una para
senador y para la de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, tomando como base los costos
aprobados para el afio inmediato anterior, actualizandolos mediante la aplicacion del indice al que se
refiere la fraccidon VI de este inciso, asi como los demas factores que el propio Consejo determine.

I1. El costo minimo de una campafia para diputado, sera multiplicado por el total de diputados a elegir y
por el nimero de partidos politicos con representacion en las Camaras del Congreso de la Unién;

I11. El costo minimo de una campafia para senador, sera multiplicado por el total de senadores a elegir y
por el nimero de partidos politicos con representacion en las Camaras del Congreso de la Unién;

IV. El costo minimo de gastos de campafia para Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, se calculara
con base a lo siguiente: El costo minimo de gastos de campafia para diputado se multiplicara por el total
de diputados a elegir por el principio de mayoria relativa, dividido entre los dias que dura la campafia para
diputado por este principio, multiplicandolo por los dias que dura la campafia de Presidente;

V. La suma del resultado de las operaciones sefialadas en las fracciones anteriores, segun corresponda,
constituye el financiamiento puablico anual a los partidos politicos por sus actividades ordinarias
permanentes y se distribuira de la siguiente manera:

— El 30% de la cantidad total que resulte, se entregara en forma igualitaria, a los partidos politicos con
representacion en las Camaras del Congreso de la Unién.

— EI 70% restante, se distribuird segun el porcentaje de la votacién nacional emitida, que hubiese obtenido
cada partido politico con representacion en las Camaras del Congreso de la Union, en la eleccion de
diputados inmediata anterior.
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registrados en las recientes contiendas electorales, se ha creado un estado de
inconformidad en la sociedad con los partidos politicos por excesivo gasto en
estas campafas. De ahi que, se considere urgente realizar los estudios
pertinentes para que la formula de financiamiento publico esté en funcion de
una variable mas estable y acorde a las necesidades actuales y a las
condiciones econdmicas del pais.

De manera que de inmediato se reduzca el financiamiento para la
eleccion presidencial, y el incremento que deba darse en el futuro corresponda
sé6lo al ajuste inflacionario definido de manera oficial.

3.4.5. Mecanismos de fiscalizacién del financiamiento

Acerca de los Mecanismos de Fiscalizaciéon del financiamiento el Cofipe
establece en su articulo 49 inciso b, que cada partido politico no podra recibir
anualmente aportaciones en dinero de simpatizantes por una cantidad superior
al diez por ciento del total del financiamiento publico para actividades ordinarias
gue corresponda a todos los partidos politicos, y a pesar de que existen
algunos mecanismos para el control de estas aportaciones, creo que éstos han
sido insuficientes por lo que se propone darle mayores facultades al IFE,
eliminando el secreto bancario, fiduciario y fiscal para efectos de fiscalizacién
de los recursos publicos y privados de los partidos politicos y las agrupaciones
politicas nacionales.

3.4.6. Contratacion de medios de comunicacion

Respecto al tema de contratacion de medios de comunicacion, de acuerdo con
los informes publicados por el IFE, mas de 80% de los gastos de camparfia de
los partidos politicos estd destinado a la contratacion de espacios en los
medios de comunicacion:

En 1994 solamente el 25.3% de los gastos de los partidos en
sus campafas estuvo orientado a la compra de tiempos en los
medios de comunicacién. En 1997 esa proporcion crecio al
55%. En 2000 el 54.3% del dinero que recibieron los partidos
fue para compra de espacios en radio y television. En 2003 el
49% de las erogaciones de los partidos tuvo el mismo destino.
Todo parece indicar que en las camparias de 2006 el porcentaje
del gasto en contratacion de espacios mediaticos habra sido
mayor. (Para las pasadas elecciones presidenciales, la
autoridad electoral aprob6 un financiamiento por 4 mil 136.76
millones de pesos para este rubro)®®.

Por ello y con la intenciébn de asegurar la equidad y la transparencia, se
propone que el IFE sea el Unico responsable de hacer dicha contratacion para
los diferentes partidos politicos mediante una férmula equitativa y debidamente
consensuada por el Consejo General y los mismos partidos. Pero hay otras
propuestas incluso que sefialan que deben ser los tiempos oficiales los Unicos

16 “Dinero, eje de las camparias electorales”, en http:/mediocracia.wordpress.com/2007/05/02/dinero-
eje-de-las-campanas-electorales/, consultado el martes 22 de mayo de 2007, 23:42 hrs.
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espacios en medios electrénicos que utilicen los partidos politicos. Prohibiendo
expresamente la compra en cualquier medio de comunicacion.

3.4.7. Rubros de egresos

En lo que concierne a los rubros de egresos, para efectos de fiscalizacion y
para la adecuada utilizacion de los recursos publicos destinados a los Partidos
Politicos, se propone que se establezcan porcentajes minimos y maximos que
podran ser aplicados en los diferentes rubros de egresos de los mismos, por
ejemplo: pago de gastos administrativos, investigacion, entre otros, asi como
de las sanciones a que se harian acreedores los partidos politicos en caso de
no cumplir éstas disposiciones.

3.4.8. Precampaifas y campaifas

Por lo que toca a las Precampafias y Campafas, asi como los tiempos y
regulacion de precampafas y campafa, actualmente el articulo 177 establece
una duracion para tiempos de campafia para el Presidente de 6 meses, para
senadores 3 meses y medio y diputados de 3 meses, si a estos tiempos se le
suman las precampafas, que han operado sin una adecuada regulacion,
resulta que el tiempo es demasiado largo, lo que propicia mayor despilfarro de
recursos y en consecuencia falta de recursos para atender los problemas que
afectan a los mexicanos, por lo que se propone que se regulen los tiempos de
precampafia, entendiendo por ésta al menos un periodo de 6 meses y se
acorten los tiempos de campafa a 3 meses en el caso del Ejecutivo y a mes y
medio (45 dias) para el caso del Legislativo. Ademas es necesario que la ley
explicite que queda prohibido cualquier acto proselitista encaminado a la
promocién del voto en los procesos electorales antes del inicio de las
precampafias y se establezcan las sanciones correspondientes en caso de no
cumplir esta disposicion.

3.4.9 Financiamiento a precampafas

En cuanto al financiamiento a precampafas, una vez establecidos los tiempos
de duracion de las mismas, es necesario especificar el porcentaje maximo de
financiamiento que los partidos politicos podran utilizar para su desarrollo,
estableciendo que deberd ser exclusivamente financiamiento publico del
otorgado a los partidos en tiempo ordinario y no mayor al 10% del presupuesto
total.

3.4.10 Coaliciones

Respecto a las coaliciones, el articulo 58 del Cofipe en el parrafo 8 establece
que concluida la etapa de resultados y de declaraciones de validez de las
elecciones de senadores y diputados, terminara automaticamente la coalicién
parcial por la que se hayan postulado candidatos, en cuyo caso los candidatos
a senadores o diputados de la coalicion que resultaren electos quedaran
comprendidos en el partido politico o grupo parlamentario que se haya
sefialado en el convenio de coalicion. Creo que esta disposicion fomenta las
alianzas artificiales, en la que los partidos pequefios solo ven la oportunidad de
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garantizar su registro y los grandes ven la posibilidad de incrementar sus
fondos, por lo que propongo reintroducir la figura de “candidaturas comunes”
con el proposito de que los votos aportados por

cada partido a un candidato se cuenten por separado y, con ello evitar que
aguellos partidos sin suficiente convocatoria obtengan o mantengan el registro.

3.4.11. Candidatos independientes

No hay que dejar de lado que en esta materia,”la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion (scJin) desestimé [el 5 de octubre de 2006] la accidon de
inconstitucionalidad que present6 un partido politico de Yucatan, por lo cual las
candidaturas independientes, declaradas constitucionales por el méaximo
tribunal del pais, podran presentarse con base en la actual ley electoral de la
entidad, la cual fija los requisitos para que los aspirantes sin partido participen

en los comicios locales™’.

3.4.12. Calendario electoral

Por lo que toca al calendario electoral, en México constantemente nos
encontramos en proceso electoral —ya sea federal o estatal—, lo que implica
elevados costos de organizacion y hartazgo por parte de la ciudadania. De tal
suerte, se propone compactar el calendario electoral de todo el pais para que
éstas se realicen una vez al afio, claro esta, todo ello requiere del apoyo de los
congresos locales.

3.4.13. Consejos electorales

Por lo que concierne al consejo; ya sea general, locales o distrital, los
mecanismos de eleccion del Consejo General del IFe, contemplados en el
articulo 41 constitucional, fraccién Ill; 74, fraccion lll, parrafo 5 del Cofipe
establece que los Consejeros Electorales seran elegidos por el voto de las dos
terceras partes de los miembros presentes de la Camara de Diputados, de
entre las propuestas que formulen los grupos parlamentarios. Asimismo, se
designaran ocho consejeros electorales suplentes, en orden de prelacion; sin
embargo creemos que esta forma hace que la conformacion del Consejo
General sea influida por los partidos, y no

7 Alfredo Méndez Ortiz, “Dan por cerrada la controversia sobre candidatos independientes en Yucatéan”
en el La Jornada, viernes 6 de octubre de 2006.
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se garantiza el caracter ciudadano de los consejeros y la imparcialidad en las
decisiones, por lo que propongo:

1.- Nombrar a una comisién responsable para la integracion del Consejo
General del IFE.

2.- Hacer una convocatoria publica.
3.- Registrar a los candidatos en un procedimiento publico.
4.- Hacer una lista de los candidatos para que se haga publica.

5.- Que una vez que se haya verificado el cumplimiento de los requisitos que
establece la ley, haya una comparecencia publica de los candidatos que
aspiran a la Presidencia de la Republica, y ademas de los requisitos
establecidos por la ley se estipule lo siguiente:

a) Que la eleccion de los consejeros electorales se realice tomando como
criterios esenciales la probidad, la capacidad profesional comprobada, la
trayectoria civil y la experiencia en materia electoral, todo ello en el
marco de la preservacion del caracter ciudadano del IFE.

b) Que los participantes a ser candidatos a consejeros no hayan militado o
participado activamente en un partido politico, al menos en un plazo de 7
afos previos a su designacion como Consejero.

c) Que existan mecanismos formales para que las Organizaciones de la
Sociedad Civil puedan hacer propuestas de candidatos a Consejeros
Electorales.

d) Que se garantice la representatividad regional y la equidad de genero
en la conformacién del méaximo Organo Nacional de Direccion del
Instituto.

e) Para garantizar la continuidad del trabajo del IFE, se propone que una
tercera parte de los consejeros electorales permanezcan en su cargo por
2 afios mas, a efecto de estar sujetos a periodica renovacién parcial por
tercios cada dos afos.

3.4.14. Periodo de funciones del Consejo General del IFe

En el periodo de funciones de los integrantes del Consejo General del IFE tratar
de ajustar y reducir el periodo de 7 a 6 afios de trabajo de los Consejeros
Electorales, garantizando que los integrantes del Consejo General en
funciones, tengan como experiencia previa, la organizacion de las elecciones
intermedias, antes de la presidencial.

3.4.15. Designacion del Consejero Presidente
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Para la designacion del Consejero Presidente el articulo 74, parrafo 2o.,
establece que sera elegido por las dos terceras partes de los miembros
presentes de la Camara de Diputados, de entre las propuestas que formulen
los grupos parlamentarios; la designacién serd realizada conforme a la
normatividad y procedimiento aplicable en materia de votacion en la Camara de
Diputados, pero creo que esto le quita representatividad y legitimidad ante los
demas Consejeros por lo que propongo:

Que sean los integrantes del Consejo General quienes elijan por
mayoria calificada a uno de sus miembros como Consejero Presidente.

En la legislacion actual no se establece ninglin mecanismo por el cual el
Consejero Presidente del Consejo General del Instituto Federal Electoral,
pueda ser removido de su cargo, por lo que propongo:

Que el Consejero Presidente dure en su cargo 3 afos sin la opcién a ser
reelecto o bien que sea revocado por la mayoria calificada del propio consejo;
para ello, el Cofipe debera estipular las causas de revocacion y los tiempos en
los cuales se pueda hacer valer para no interrumpir el desarrollo del proceso
electoral.

3.4.16. Designacion de los consejeros electorales: locales y distritales

El articulo 82 parrafo 1 del Cofipe, establece que el Consejo General tiene la
atribuciéon de designar a los funcionarios que durante los procesos electorales
actuaran como presidentes de los consejos locales y distritales, y que en todo
tiempo fungiran como vocales ejecutivos de las juntas correspondientes, pero
no establece con claridad mecanismos para su designaciéon, por lo que se
propone gue se establezca un mecanismo transparente en el que la ciudadania
pueda participar mas activamente en este proceso.

3.4.17. Observacion electoral

En el articulo 5 inciso j del Cofipe se establece que los observadores podran
presentar, ante la autoridad electoral, informe de sus actividades en los
términos y tiempos que para tal efecto determine el Consejo General, en
ningun caso los informes, juicios, opiniones o conclusiones de los observadores
tendran efectos juridicos sobre el proceso electoral y sus resultados; creemos
que esto ultimo, viola los derechos politicos de la ciudadania y desalienta su
participacion, por lo que propongo que se acepten como documentales de
pleno derecho, los informes y pruebas de los observadores electorales, en
procesos de litigio electoral.

Una vez reguladas las precampafas, seria necesario que se amplie la
observacion electoral a las mismas, con el fin de evitar actos antidemocréticos
tales como la compra y coaccién del voto.

3.4.18. Tipificar la compray coaccion del voto como delito electoral
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El Cofipe en su articulo 182 en el parrafo 3 establece que: se entienden por
propaganda electoral el conjunto de escritos, publicaciones, imagenes,
grabaciones, proyecciones y expresiones que durante la campafa electoral
producen y difunden los partidos politicos, los candidatos registrados y sus
simpatizantes, con el proposito de presentar ante la ciudadania las
candidaturas registradas.

Y en el Cédigo Penal, en el articulo 403, fraccion IV, menciona que se
impondran de 10 a 100 dias multa y prisidon de seis meses a tres afios a quien
solicite votos por paga, dadiva, promesa de dinero u otra recompensa durante
las camparias electorales o la jornada electoral. Sin embargo, en innumerables
casos, se reparten despensas y materiales de construcciéon, animales de granja
en las campanas electorales, pienso y propongo:

1.-Que se tipifique el delito de compra y coaccion del voto.

2.- Prohibir de manera explicita el uso de este tipo de regalos a la
ciudadania en tiempos electorales.

3.- Prohibir y sancionar la entrega de regalos con valor mayor a dos dias
de salario minimo en las campafas politicas, en el lugar que los
candidatos den a conocer sus propuestas.

En efecto, se propone que este tipo de practicas por parte de los
candidatos, tales como la compra y coaccion del voto sean considerados como
causales de nulidad de la eleccion de que se trate.

3.4.19. Delitos electorales de oficio

El Cddigo Penal Federal dentro del Titulo Vigésimo Cuarto relativo a los Delitos
Electorales y en materia de Registro Nacional de Ciudadanos, Capitulo Unico,
no establece si los delitos de esta naturaleza se persiguen de oficio 0 a peticion
de parte. De ahi que se proponga que éstos se persigan de oficio a efecto de
que la Fiscalia Especializada para la Atencidn de los Delitos Electorales
(FEPADE), pueda llevar a cabo su trabajo en la etapa investigadora.

En la actualidad, muchos de los gobiernos locales y Federal, hacen
entrega de Programas Publicos en tiempos electorales, como obras o
programas sociales, los cuales son aprovechados para hacer proselitismo y
solicitar el voto a favor de su partido.

Por lo que se propone:
1. Prohibir la propaganda y la realizacion de eventos publicos masivos de
entrega de recursos o beneficios de los Programas Sociales 60 dias

antes de la jornada electoral y sancionar electoralmente a quienes lo
hagan.
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2. Establecer una multa al partido politico y la perdida del registro del
candidato, que identifigue con su partido o campafia los programas o
recursos publicos.

3. Definir con claridad si los servidores publicos pueden o no, hacer
proselitismo a favor de su partido y candidato fuera de su horario de
trabajo y en caso afirmativo, bajo qué condiciones.

3.4.20. La participacion ciudadana en los procesos electorales

Es importante destacar que en México la ciudadania se adquiere siempre que
un individuo reune tres caracteristicas que son las de ser mexicano, haber
cumplido dieciocho afios y tener un modo honesto de vivir, ello con fundamento
constitucional en el articulo 34. Sin dejar de lado, claro esta, el articulo 38
constitucional en el que se sefialan los casos por los cuales los derechos o
prerrogativas de los ciudadanos se suspenden®.

Ahora bien, es conocido que, de conformidad con el articulo 35
constitucional, entre las prerrogativas del ciudadano mexicano se encuentran
las de poder votar y ser votado o electo en elecciones populares. En este
sentido, muchos tratadistas en materia electoral consideran que el derecho de
voto o de sufragio constituye un elemento basico de la democracia, que
legitima a los gobiernos y es via para la integracion de los 6rganos de
representacion; pero no solo votar es un derecho sino que también es una
obligacion de los ciudadanos, segun lo dispuesto en el articulo 36, fraccién i,
de nuestra Constitucion y, paralelamente, también es una obligacién de los
ciudadanos desempefar los cargos de eleccion popular de acuerdo con la
fraccion 1V del propio articulo 36 constitucional.

Javier Orozco Gémez afirma que “la finalidad de todo proceso electoral
descansa en varios conceptos, entre los cuales se encuentran la universalidad,
justicia, seguridad juridica, tolerancia, claridad, publicidad y efectividad™°. Con
ello, lo que se debiera intentar es que conjuntamente los ciudadanos, partidos
politicos y el gobierno trabajen para lograr mejores normas en materia
electoral, y de igual manera impulsar mas la participacién ciudadana en las
elecciones populares y la actuacion responsable de partidos politicos y
gobierno.

Retomando el aspecto de las prerrogativas del ciudadano que, en este
orden de ideas, constituyen los derechos politicos del ciudadano, el Cdédigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales [Cofipe] recoge los
principios consignados en los citados articulos constitucionales atribuyendo,

8 Estos supuestos son: |. por falta de cumplimiento, sin causa justificada, de cualquiera de las
obligaciones que impone el articulo 36 constitucional; I1. por estar sujeto a un proceso criminal por delito
que merezca pena corporal, a contar desde la fecha del auto de formal prisién; I11. durante la extincion de
una pena corporal; IV. Por vagancia o ebriedad consuetudinaria, declarada en los términos que prevengan
las leyes; V. Por estar préfugo de la justicia, desde que se dicte la orden de aprehension hasta que
prescriba la accién penal; y VI. Por sentencia ejecutoria que imponga como pena esa suspension.

19 Javier, Orozco Gomez, Estudios Electorales, Porriia, México, 1999, p. 19.
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ademas, cinco caracteristicas al voto, que a saber son: universal, libre, secreto,
directo y personal.

El voto es universal, por cuanto a que todos los ciudadanos mexicanos
pueden expresar su sentir, opinion y voluntad; es libre ya que no debe existir
fuerza que los presione; es secreto porque el ciudadanos de manera personal e
intima expresan su sentir acerca de los asuntos politicos del pais; es directo en
virtud de que no hay intermediarios entre quien otorga y el voto y quien lo
recibe; y finalmente, es personal por la razébn de que es exclusivamente
individual y, en consecuencia, intransferible.

En lo que concierne al derecho a ser electo, el Cofipe acoge
practicamente de la misma forma en que lo dispone nuestra Constitucion
Politica, los requisitos para ser miembro del Poder Legislativo y para ser
Presidente de la Republica. Javier Patiio Camarena sefiala que la finalidad de
los requisitos establecidos para poder pertenecer al Poder Legislativo es que
haya, en primera instancia, una vinculacién entre el candidato y México; que
ese candidato no ejerza funciones que puedan significar una ventaja en la
contienda electoral o que pertenezca a algun culto religioso, y menos aun la
posibilidad de un mismo sujeto pueda reelegirse al mismo cargo?.

Adicionalmente a los requisitos que marcan los articulos 55 y 58
constitucionales, el Cofipe sefiala, en sus articulos 7 y 8, que para integrar el
Poder Legislativo los individuos no deberan ser Presidentes Municipales o
Delegados Politicos en el Distrito Federal, Magistrados, Secretarios o Jueces
Instructores del Tribunal Federal Electoral, Consejeros Ciudadanos del Instituto
Federal Electoral, Consejeros Generales o Ciudadanos ante los Consejos
Distritales o Locales o pertenecer al personal profesional del IFE, debiendo
contar con su credencial de elector. El articulo 9 del Cofipe no hace mas que
recapitular los requisitos y forma de eleccion del Presidente de la Republica.

Finalmente, en este apartado cabe hacer mencién de la participacion
ciudadana en los dérganos electorales, y ello apunta a recordar que los
ciudadanos mexicanos tienen la prerrogativa y obligacion de intervenir en los
asuntos politicos del pais.

El articulo 5° de nuestra Constitucion Politica, sefiala en su parrafo 4°
que es obligatorio el desempefio de cargos de eleccion popular y que las
funciones electorales y censales también tendran el caracter obligatorio y
gratuito, aunque seran retribuidas aquellas que se realicen de manera
profesional. Respecto a las funciones electorales de caracter obligatorio y
gratuito se pueden tomar como ejemplo el de pertenecer a las mesas directivas
de casilla, y a las funciones electorales retribuidas se tiene como ejemplo el de
desempeniar cargos dentro de la estructura de los organismos electorales.

Enfocandose a las funciones electorales obligatorias y gratuitas que
estipula el articulo 5° constitucional, es evidente que se encuentren
intimamente relacionadas con la obligacion que la propia Constitucion consagra

20 Cfr. supra, p.29.
2! Ibidem, p. 33-34
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en su articulo 36, fraccion V. Como ya se dijo, un ejemplo de este tipo de
funciones es el de ser parte de la mesa directiva de casilla ya sea como
Presidente, Secretario o Escrutador, pero cualquiera que sea la funcién debe
considerarsele mas bien como una forma de participacion politica, ya que
contribuye a recibir y contar la votacion, asi como a velar por la legalidad y
transparencia al momento de que el voto es emitido.

3.4.21. Reeleccion legislativa inmediata

Con la intencion de avanzar en la profesionalizacion de los legisladores y en la
continuidad de los proyectos legislativos, se propone incorporar la reeleccion
consecutiva en el Poder Legislativo. Considero que entre las ventajas mas
sobresalientes se tendrian:

1. Crear una relacion mas directa entre los representantes y los electores,
ya que al tener que regresar los legisladores a buscar el voto en sus
distritos originales, se generaria un incentivo para una mejor y mas
eficaz gestion por parte de los representantes y para mantener un
contacto mas estrecho con los votantes.

2. Fortalecer la responsabilidad de los legisladores, ya que con el incentivo
la reeleccion quiza aumente la preocupacion de los legisladores para
desempeniar diligentemente su cargo, y no dejar pasar el tiempo de la
legislatura sin aportar nada a los trabajos de los 6rganos legislativos
correspondientes.

3. Profesionalizar a los legisladores, ya que en la actualidad, el trabajo
legislativo tiene que ver con materias cuyo conocimiento no se puede
adquirir de un dia para otro, por lo que la continuidad misma de los
trabajos legislativos también se veria mejorada con la reeleccion
inmediata, lo cual, a su vez, permitiria la creacion y desarrollo de
verdaderas "politicas de Estado" en la rama legislativa.

4. Para la reeleccion legislativa inmediata deberdn establecerse
mecanismos que le permitan a la ciudadania acotar la accion
gubernamental y monitorear los actos de gobierno, lo que hace evidente
la necesidad de impulsar mecanismos y reglas institucionales que
permitan se genere la dindmica esencial de toda democracia
consolidada: el control, transparencia y rendicion de cuentas de los
actos de gobierno, la proteccion de los derechos politicos, civiles, de
propiedad, etc., de los individuos y la representacion de sus intereses.
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Capitulo IV
Reforma al Régimen Tributario y Fiscal

“[...] la realidad ha demostrado que si el Estado dependiera
de de los patrticulares en forma voluntaria, dificilmente
obtendria de ellos las contribuciones necesarias para hacer
frente a los gastos publicos; [...]" *

Consideracién introductoria

Uno de los temas mas controversiales y complejos que se debaten en el seno
del Congreso Mexicano, es el concerniente a las reformas del régimen
tributario y fiscal. Es por eso que en este aparatado, se analizan los alcances y
perspectivas de cada uno de los factores que convergen en el marco de la
reforma hacendaria. Sin duda, una reforma que es recibida con un alto interés
ya no solo por la sociedad, sino por la misma la clase gobernante. Los primeros
con la preocupacion de saber hacia donde se destina y como se distribuye las
aportaciones de los contribuyentes; mientras que la clase gobernante, se
cuestiona el como realizar la redistribucion de los recursos de las arcas
nacionales, ya sea para el saneamiento del aparato estatal y los gastos de
cuenta corriente del gobierno; o bien, para su encauzamiento al gasto social.

Un cambio estructural de gran envergadura como el del régimen fiscal y
tributario, constituye una complicada faena politica, pues no sélo queda en
entredicho la relacion sociedad-gobierno, sino que implica coincidencia entre
las lineas estratégicas de la economia nacional y el régimen juridico.

La necesidad de cambios trascendentales en nuestro sistema tributario
nos coloca ante la busqueda de una solucién a problemas generados en otras
épocas que exigen sanearse y solucionarse para lograr una configuracién del
sistema juridico nacional que coadyuve al correcto direccionamiento de la
economia, la sociedad y gobierno. Resolver las dificultades de nuestro sistema
tributario, significa a su vez terminar con problematicas de fondo como la
dependencia excesiva de nuestros recursos naturales no renovables. Dicho de
otra forma, la obtencion de recursos por medio del petréleo, es una politica que
ha quedado sepultada en los idealismos del México como “cuerno de la
abundancia”, cuando Meéxico era capaz de sobreexplotar sus grandes
yacimientos de petrdleo; no obstante, ahora los idealismos han sido rebasados
por la realidad y el agotamiento de los recursos naturales amenaza a la
economia mexicana.

El sistema de recaudacién fiscal requiere nuevos parametros que
impliguen una amplia participacion de la sociedad para el financiamiento de
obras publicas que finalmente estaran a su servicio, pero igualmente requiere
de un ejercicio responsable, honesto y transparente de esos recursos.

En ese sentido, es necesario disefiar escenarios que permitan reconocer
los medios para lograr un equilibrio entre aquellos individuos que por su

! Miguel Acosta Romero, Teoria General del Derecho Administrativo, Edit. PorrGia, México, 1979, p.
497.
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situacion en términos econdémicos puedan aportar mas que aquellos que solo
poseen los minimos para sostenerse a si mismos y a sus familias.

Las reformas al régimen tributario y fiscal son medidas que
indudablemente deben ser contempladas, a pesar que éstas no hayan
postulado como temas de discusion dentro de la Ley para la reforma del
Estado®. Es por lo tanto, una doble tarea que se debe asumir dentro de la
Camara de Diputados, por ser quién posee la facultad exclusiva para intervenir
en el proceso de la reforma tributaria y mas particularmente en el tema de la
Hacienda Publica.

Hoy en dia, nuestra nacion debe dejar atras las limitantes y los mitos del
pasado, comenzar una nueva etapa de restauracion, en la que las clases que
se benefician de un sistema tributario y fiscal ineficiente, se desprendan de los
favoritismos, pues mientras haya un Estado equitativo fuerte podra haber los
minimos de bienestar para el conjunto de la sociedad.

4. Configuracion y alcance del régimen tributario y fiscal en México

Hablar de régimen tributario y fiscal en México, es referirnos a dos ramas
completamente divergentes del Derecho, por lo cual es conveniente comenzar
por distinguir los criterios a los que obedecen ambas areas. En primer lugar, el
Derecho Tributario estd encargado del estudio de aquellos fenémenos
relacionados con la adquisicion de recursos por parte del Estado, asi como el
entramado juridico que regula los medios de contribucién al erario publico. El
Derecho Fiscal, por otro lado, sienta sus bases en el estudio de la correlacion
entre los impuestos y los sujetos (fisicos o morales).

En efecto, el régimen tributario hace referencia a un sistema general de
exaccion de impuestos, que engloba los procesos por medio de los que el
Estado adquiere el capital necesario para su financiamiento y distribucién hacia
los proyectos de gobierno, mientras que el régimen fiscal, soOlo tiene
competencia en los fendmenos en los que exista la relacidon sujeto-impuesto
dentro de la cual se puede vislumbrar la participacion entre la Federacion, los
Estados y Municipios.

El régimen tributario y fiscal dentro de la préactica federal, se hace
presente dentro de la propia Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que en el articulo 31, fraccion IV, sefiala: “Son obligaciones de los
mexicanos: Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion, como del
Distrito Federal o del Estado y Municipio en el que residan, de la manera
proporcional y equitativa que dispongan las leyes™. Es decir, que la piedra
angular para poder entender el sistema tributario y fiscal dentro de las leyes

2 «X|. Modificaciones al articulo 12.- Al considerar que el tema de reforma hacendaria es una materia que
incluye tanto el aspecto fiscal como el presupuestario, y al ser ésta una facultad exclusiva de la Cdmara de
Diputados, aunado al trabajo que por acuerdo de la Junta de Coordinacién Politica de esta Camara ha
venido realizando la Comisién de Hacienda y Crédito Publico y a peticién unanime de la misma, se
suprime el tema de reforma hacendaria marcado como el numero cinco en la minuta, por lo que se recorre
en su orden el de garantias sociales.” Véase dictamen de la Cdmara de Diputados del 20 de marzo de
2007.

¥ Articulo 31 (IV) de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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mexicanas son los mismos individuos asi como la configuracion del sistema
tributario que emana del gobierno.

Actualmente, en México existe un régimen tributario que esta
determinado por la ley del Servicio de Administracion Tributaria publicada en
Diario Oficial de la Federacién el 15 de diciembre de 1995 durante la
administracion del Presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, en la cual se
sientan las bases que regulan el funcionamiento del 6rgano Estatal del Servicio
de Administracion Tributaria.

Otro elemento importante del marco juridico del régimen fiscal en México
es la ley de Coordinacién Fiscal publicada en el Diario Oficial de la Federacién
el 27 de diciembre de 1978 durante el sexenio del Presidente José Lopez
Portillo, y cuyo objeto es “...coordinar el sistema fiscal de la Federacion con los
de las Entidades Federativas, Municipios y Distrito Federal, establecer la
participacion que corresponda a sus haciendas publicas en los ingresos
federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de
colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fiscales; constituir
los organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las bases de su

organizacion y funcionamiento™.

Por otro lado, una de las principales leyes que regulan tanto al régimen
tributario y financiero en la administracién publica mexicana es la ley Organica
de la Administracion Publica Federal, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 29 de diciembre de 1976 durante la administracion del
Presidente José LoOpez Portillo, y mediante la cual se establecieron “[...] las
bases de la organizacion de la administracion publica federal, [como]
centralizada y paraestatal.”” También es necesario mencionar la Ley de
Ingresos de la Federacidbn misma que se publica cada ejercicio fiscal y que se
encarga de regular los ingresos provenientes por el concepto de recaudacion
de gravamenes.

Si bien es cierto, que existe un gran numero de leyes que regulan en el
pais los sistemas tributario y fiscal, es necesario destacar las mas relevantes
tales como: la Ley del Impuesto sobre la Renta; la Ley del Impuesto al Activo;
la Ley del Impuesto al Valor Agregado; la Ley del Impuesto sobre Tenencia; el
Cddigo Fiscal de la Federacion y la Ley de Comercio Exterior, entre otras.

Con ello, podemos lograr presenciar la gran injerencia que poseen en
nuestro pais los regimenes de recaudacion, asi como la configuracion que
poseen en el sistema juridico. A grandes rasgos, el sistema de recaudacién
fiscal mexicano esta integrado por un impuesto sobre la renta empresarial; un
impuesto al valor agregado; un impuesto sobre la renta personal; y un impuesto
a la produccion y a los servicios.

En efecto, el impuesto obedece principalmente a tres elementos: un
sujeto, quién es el que aporta las prestaciones al aparato Estatal; una fuente
del impuesto, que es determinada por la generacion de la riqueza vinculada

* Articulo 1° de la Ley de Coordinacién Fiscal.
> Articulo 1° de la Ley de Administracion Pablica.
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con el trabajo y capital; asi como el objeto, que es determinado por las
circunstancias en que el individuo se ve obligado a la contribucion. Asimismo,
podemos advertir la division que hace la legislacion mexicana con respecto a la
clasificacion tedrica del impuesto, entre los que se encuentran: impuestos
objetivos y subijetivos, los primeros no estan determinados a quién se dirigen,
en cambio los segundos si estan determinados; asi como los impuestos reales
e impuestos personales, los primeros se apegan al estatus personal del
contribuyente y de su total patrimonio o renta, sin tomar en cuenta la riqueza o
la capacidad contributiva; y los personales se atribuyen respecto a la capacidad
contributiva del individuo sobre todo sobre las rentas y de personas fisicas®.

Lo anterior, nos ayuda a comprender que la configuracion del sistema
tributario y fiscal debe apegarse a criterios especificos, que hacen hincapié en
quién y cual es el objeto de la contribucion cuantitativa que debe aportarse, 1o
cual obedece al principio de equidad. La funcion recaudatoria debe sustentarse
en los principios de legalidad, uniformidad, unidad, oficialidad y seguridad
juridica’, si no se encuentra fundamentada en dichos principios, es muy
probable que se sitie en la definicion de un acto administrativo discrecional e
inconstitucional.

Organismos gubernamentales competentes

De acuerdo con la teoria econdémica, la solvencia financiera de una naciéon es
producto de la administracion de los recursos con los que cuenta; es decir, de
la correspondencia entre el ingreso y el gasto publico. Esta correlacion,
comunmente de dificil conciliacion, depende de la estructuracion de un
coherente sistema fiscal cuya reglamentacion proporcionara el ingreso
correspondiente para el financiamiento del Estado.

En nuestro pais, este complejo sistema esta a cargo de la Secretaria de
Hacienda y Creédito Publico (sHcp). Dicha entidad, es la encargada de proponer
al Ejecutivo la configuracién de los programas financieros, fiscales, de gasto
publico, crediticios, bancarios, monetarios, de divisas y de precios y tarifas de
bienes y servicios del sector publico, para la formulacién del Plan Nacional de
Desarrollo; someter a la consideraciéon y, en su caso, aprobacion del Ejecutivo
Federal, el Plan Nacional de Desarrollo, los programas sectoriales, regionales y
especiales correspondientes, asi como formular los programas anuales
respectivos, en los términos de la legislacién legal aplicable; proponer para
aprobacion del Presidente de la Republica, el Programa Nacional de
Financiamiento del Desarrollo, el Programa Operativo Anual de Financiamiento
y el Programa del Gasto Publico Federal conforme a la politica del Gobierno
Federal; coordinar, conjuntamente con la Secretaria de Desarrollo Social en el
ambito de su competencia, el otorgamiento de las autorizaciones de acciones e
inversiones convenidas con los gobiernos locales y municipales tratandose de
planeacion nacional y regional; representar al Presidente en los actos de
inconstitucionalidad referido en el articulo 105 de nuestra Carta Magna y su ley
reglamentaria, en los casos en que lo determine el titular del Ejecutivo Federal,
proponer al Ejecutivo Federal los proyectos de iniciativas de leyes o decretos,

® Cfr. Miguel Acosta Romero op cit. pp. 505-507.
" A. Méndez Moreno, Derecho financiero y tributario. Edit. lure, México, p.348.
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asi como los proyectos de reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes relativos
a los asuntos de la competencia de la Secretaria y del sector paraestatal
coordinado por ella; proponer al Ejecutivo Federal el proyecto de Presupuesto
de Egresos de la Federacién; rendir cuentas al Congreso de la Unidon e
informarlo, siempre que sea citado para ello, cuando se discuta una ley o se
estudie un negocio concerniente a sus actividades; refrendar los reglamentos,
decretos, acuerdos y Ordenes expedidos por el Ejecutivo en su ramo, de
acuerdo con el articulo 92 Constitucional; llevar las relaciones entre el
Presidente de la Republica y las entidades paraestatales; designar a los
representantes de la Secretaria ante los érganos de gobierno de las entidades
paraestatales u 6rganos desconcentrados; aprobar los programas financieros
de las entidades paraestatales incluidas en la Ley de Ingresos de la
Federacion; asi como de celebrar convenios en materia de coordinacion fiscal
con las entidades federativas; planear, coordinar, conocer la operacion y
evaluar el Sistema Bancario Mexicano; entre otras.

Cabe destacar que dentro de cada una de las Entidades Federativas y
Municipios existe una Hacienda Publica encargada de la exaccién y cobro de
impuestos locales. Asi, la hacienda publica, puede ser entendida como el
conjunto de bienes recaudados mediante las rentas e impuestos que
corresponden a una Entidad publica, ya sean la Federacion, los Estados o los
Municipios. Los recursos recaudados por dicho proceso se utilizan
esencialmente para solventar las necesidades de la nacién o de los propias
Entidades Federativas o Municipios.?

De este conjunto de bienes, los impuestos han constituido el sector de
ingresos mas importante, por lo que su recaudacion ha dado origen a diversos
mecanismos de control. Hoy en dia se distinguen fiscalmente dos categorias:
directos e indirectos; los primeros son aquellos que gravan directamente la
capacidad de pagar del contribuyente, por ejemplo el impuesto sobre la renta;
por otra lado, los segundos gravan de manera indirecta la capacidad de pago.
Esta obligacion fiscal se impone a toda transaccion realizada para adquirir un
bien o un servicio, esta forma de gravamen son los impuestos de consumo y
los aranceles de aduanas.’

En cualquier pais del mundo, la hacienda publica se estructura en cuatro
conceptos: ingreso, gasto, patrimonio y deuda. Es decir, al analizar el
Federalismo fiscal por medio del ingreso, observando a la autonomia financiera
y el gasto publico, la recaudacion y la actualizacion de tarifas por medio del
patrimonio o la deuda.

Cabe sefalar las atribuciones del Banco de México, en los términos del
parrafo sexto del articulo 28 constitucional.

Entre 1948 y 1978 se dan los primeros avances en materia fiscal, al
promulgar las primeras Leyes que inician el incipiente sistema de coordinacion
fiscal. Procurando el desarrollo del pais se hace necesaria una revision al

® Ernesto Flores Zavala, Elementos de finanzas publicas mexicanas. Edit. Porria, México, 1976, pp. 20-
21.

% Gabriel Tortella, Introduccién a la economia para historiadores. Edit. Tecnos, 22 edicion, Madrid, 1987,
pp.112-120.
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sistema de coordinacion y es en 1978 cuando se promulga por primera vez la
ley de Coordinacion Fiscal cuyos objetivos principales son:
e Coordinar el sistema fiscal de la Federacion con los Estados,
Municipios y el Distrito Federal.
e Establecer la participacion que corresponda a sus haciendas
publicas que los ingresos federales.
e Distribuir dichas participaciones.
e Fijar reglas claras de colaboracion administrativa entre las diversas
autoridades fiscales.
e Construir organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las
bases de su organizacion y funcionamiento.

El Sistema de Coordinacién Fiscal actual se crea en el afio de 1979; no
obstante, su entrada en vigor se concreta hasta 1980. Con él se formula un
sistema de coordinacion entre la Federacion, las Entidades Federativas y los
Municipios en el ambito de regulacidén, administracion y vigilancia fiscal. Con la
creacion del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF) se desarrolla una
amplia gama de organismos especializados que derivan de su seno como: la
Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales y la Comision Permanente de
Funcionarios Fiscales en 1979, el Instituto para el Desarrollo Técnico de
Haciendas Publicas (Indetec) en 1980 y la Junta de Coordinacion Fiscal en
1990.

Debido a la creacion de organismos coordinadores, el pais ha alcanzado
una mejor administracion de los recursos provenientes de los impuestos; sin
embargo, dicho sistema ha seguido siendo proclive a rezagos que estan
fuertemente vinculados a una problematica enraizada, traducido en nuestro
embrionario sistema fiscal. Es conveniente reconocer que, desde los afios
veinte, el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal se ha ido adecuando en una
pequefia escala a los avances de nuestro pais, no obstante, su
institucionalizacion que la ha dotado de criterios mas justos y eficientes no
alcanza todavia a trascender lo suficiente a los Estados y Municipios que se
siguen viendo afectados por sus mismas problematicas econémicas.

Para agilizar la gestién del tributo, a partir del 1° de julio de 1997 el
gobierno cred el Servicio de Administracién Tributaria (SAT), que hoy en dia
funge como un organismo descentralizado de Haciendo y Crédito Publico, es
decir que posee total autonomia, y el cual cubre cuatro importantes areas de la
administracion fiscal: aduanas, auditoria, interpretacion legal y recaudacion. No
obstante, los esfuerzos realizados para la creacion de organismos como el SAT
no han sido suficientes para optimizar el sistema de recaudacion fiscal.

¢Cuales son los mecanismos de la recaudacion fiscal y tributaria?

La recaudacién es una de las actividades que realiza la administracion publica
durante el periodo de gestion del tributo. La funcion principal de la recaudacion
es el cobro efectivo del tributo por medio de un gravamen atribuido a bienes o a
los propios individuos. De ello cabe reiterar la importancia de la division en el
sistema fiscal de los impuestos indirectos que recaen sobre el consumo, tales
como el Impuesto al Valor Agregado (IVA), el impuesto sobre las ventas, entre
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otros, y los impuestos directos que recaen sobre los individuos, tales como el
Impuesto Sobre la Renta (ISR), o a personas fisicas y morales.*®

Los sujetos activos de la funcion recaudatoria son los que por mandato
de la ley se encuentran habilitados para el cobro correspondiente de los
gravamenes imputados por la Federacion, los Estados o los Municipios, tal es
el caso de retenedores de los impuestos. Paralelamente a la accion de los
sujetos activos de la recaudacion, se encuentran los sujetos que deben cumplir
con el deber de colaborar al cobro fiscal, tales como los patrones, los notarios,
los corredores, los retenedores del impuesto al valor agregado, los accionistas,
las entidades colaboradoras que prestan servicios de ventanilla (bancos) y las
casas de bolsa.

De esta manera, los mecanismos de recaudacion fiscal se hacen
presentes principalmente debido a la gran variedad de impuestos que existen
en nuestro pais, tal como: el impuestos sobre la renta, impuesto al valor
agregado, impuesto especial sobre produccion y servicios, impuesto sobre el
activo, impuesto sobre automaoviles nuevos, entre otros. Empero, otro de los
factores que nos pueden ayudar a analizar los mecanismos, asi como la
problematica del sistema impositivo mexicano esta basado en los indices de
tributacion, dentro de los cuales pueden sefalarse™:

a. indice de concentracion. Este indice se refiere al numero de
impuestos existentes en la estructura impositiva y su contribucién a la
recaudacién total. Cuanto mayor sea el indice, mayor sera la
concentracién de los ingresos en unos cuantos impuestos. Cuanto mas
bajo es el indice, menor es la concentracién. En un buen sistema
impositivo, una gran proporcion de los ingresos tributarios totales
proviene de pocos impuestos, con tasas impositivas reducidas y
uniformes.

Cuando la recaudacion total se vuelve difusa debido a que prevalece
una gran variedad de impuestos o0 porque para un determinado
impuesto existen varias tasas impositivas, se dificulta la conduccion de
la politica tributaria. La ventaja evidente que se tendria con una mayor
concentracién es que el sistema tributario se vuelve mas transparente
y mas manejable. Lo ideal seria contar con tres grandes impuestos y
rangos de tasas impositivas, si no es que hasta menos. En el caso de
México, el indice de concentracidn es bajo. Esto obedece a que existen
varios impuestos y todos contribuyen a la recaudacion.

b. indice de dispersion. Otro de los indices utilizados se refiere a la
proliferacion de impuestos menores, cuya recaudacion es pequefia en
términos relativos. Esta estructura dificulta el andlisis y la
administracién y contribuyen poco a la recaudacion. Una reforma
debera tender a eliminar progresivamente estos impuestos menores e
improductivos. Un buen sistema tributario mantiene, si acaso, pocos
impuestos de esta indole. En México, este indice no es bajo como lo

10 Cfr. Marcial Reyes Tépach. “Problemas estructurales del sistema impositivo y propuestas de reforma
tributaria en México, la reforma fiscal propuesta por el gobierno federal”. En documento de trabajo de la
H. Camara de Diputados, www.cddhcu.gob.mx/bibliot/publica/inveyana/econycom/reportes/reftribu

1 véase supra.
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ilustra la presencia del Impuesto sobre Automdéviles Nuevos (ISAN) y el
Impuesto Especial sobre Producciéon y Servicios (IEPS), que a su vez
se descompone en los impuestos a bebidas alcohdlicas; a tabacos
labrados; a cervezas y bebidas refrescantes; a servicios telefénicos; a
la tenencia sobre el uso de vehiculos; al activo de las empresas, etc.

Uno de los mayores problemas con este tipo de impuestos es que
resulta muy costoso para los contribuyentes cumplir con tantos
gravamenes y sus requisitos. Si el gobierno optara por eliminar este
tipo de tributos, se ahorrarian muchos que se desperdician en la
administracion y cumplimiento de ellos.

c. indice de erosion. La erosion del sistema tributario se origina por
diversas exenciones, deducciones, tasas cero o por acciones ilegales
(evasion, elusion, contrabando, inflacién). Independientemente del
origen, siempre lleva a una reduccion de la base gravable.

La erosiéon de la base gravable es uno de los principales problemas de
la estructura impositiva mexicana. La mejor manera de mostrar que en
México la base impositiva se encuentra muy erosionada es cuando se
revisa la relacién entre el cobro de los impuestos y el PIB, tomando a
éste como la medida de capacidad de pago. Debido a esta erosién, en
su afan por incrementar la recaudacion y esconder la ineficiencia,
muchas veces se decide aplicar altas tasas impositivas a la base
gravable restante e introducir impuestos adicionales, reduciendo el
indice de concentraciéon. Es innegable que con una menor base, la
concentracion de la tasa impositiva tendrd que ser mas alta para
generar los mismos ingresos. Asimismo, cuanta mas alta sea la tasa
impositiva, mayor sera el incentivo a evadir impuestos. Esta falta de
incentivos afecta el desempefio econémico de un pais.

d. indice de especificidad. Otro indice que sirve de prueba para el
diagnostico de un sistema impositivo es el grado en que éste depende
de impuestos especificos, los cuales deben evitarse a toda costa. Un
buen sistema tributario debera minimizar el recurrir a estos impuestos
especificos.

El ISAN y el Impuesto sobre la Tenencia o Uso de Vehiculos son
impuestos de esta naturaleza. Ademas, la efectividad en la
recaudacion de este tipo de gravamenes se ve mermada en la medida
en gque la inflacibn es mas alta. Cuanto mayor sea el indice de
especificidad, mas se afectaran los ingresos tributarios debido a la
inflacién. Asimismo, su administracién se vuelve mas costosa y dificil.

e. Indice de rezagos en la recaudacion. Se refiere al periodo de
retraso en los pagos de impuestos mas alla del tiempo en el cual debe
cumplirse la obligacién fiscal. Estos retrasos provienen de las
disposiciones administrativas que permiten que el contribuyente pague
sus impuestos mucho tiempo después de que se ha incurrido en una
obligacion tributaria.

f. indice de cumplimiento obligatorio. Este indice mide el grado de
cumplimiento de las obligaciones fiscales de la poblacion. Cuanto
mayor sea el indice, més alto es el grado de cumplimiento en materia
impositiva. Cuando no se obliga a la ciudadania al cumplimiento en el
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pago de impuestos se presenta una mayor divergencia entre el sistema
impositivo legal estatutario y el efectivo. Es mas, la correlacién entre
los cambios legales y los efectivos es tan baja que los efectos de una
modificacion ya no pueden estimarse. Peor aun, la incidencia del
sistema impositivo se vuelve imposible de determinar y el sistema
tributario deja de ser un instrumento efectivo de politica. El indice de
cumplimiento obligatorio en materia tributaria es bajo en México.

g. Indice del costo en la recaudacion. Cuanto mas bajo es el costo
de la recaudacion y mas eficiente el desempefio de esta tarea, tanto
menor es el indice del costo en la recaudacion, por lo que el sistema
tributario de un pais es mejor. Un menor costo implica también mayor
eficiencia y menor pérdida de bienestar.

4.1 Finalidad de la exaccion de impuestos

Aunque, se han planteado las caracteristicas que posee el sistema fiscal y
tributario mexicano, éste evidentemente no ha podido apegarse a los principios
de equidad, neutralidad, justicia, eficiencia, minimos costos administrativos y
facilidades para lograr la ejecucion de la politica fiscal. Por lo cual, se han
generado crecientes indices de evasion fiscal, pues sélo un 16.8 % de la
poblacion econdmicamente activa contribuye a pagar sus impuestos y en el
caso de la personas morales so6lo un 27.5% hace frente a sus obligaciones.

La evasion fiscal provoca una serie de rezagos en la economia nacional,
lo cual induce al detrimento del fondo presupuestario del gobierno, y como
consecuencia los recursos que se encaminan a distintos proyectos de la nacién
se van encareciendo. En este sentido, se configura problematica de caracter
endémico que genera la evasion fiscal y que incide a su vez en la planeacién
de los recursos.

Hoy en dia, la técnica moderna de la planeacién de los presupuestos
obtenidos por la recaudaciéon de impuestos, es facilitada gracias a la
elaboracion de un gran numero de programas anuales, que ayudan a la
determinacion de los fondos anuales en todas las areas que comprenden:
salarios, adquisiciones, mantenimiento, servicios adicionales, etc.

Dentro del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio
Fiscal del 2007 nos sefiala en su articulo tercero que “El gasto neto total
previsto en el presente Presupuesto de Egresos, importa la cantidad de 2, 260,
412, 500, 000.00 de pesos y corresponde al total de los ingresos aprobados en
la Ley de Ingresos de la Federacion”. Esta cuantiosa cantidad de dinero fue
destinada basicamente a cuatro grandes rubros: ramo autdnomo comprendido
por el Poder Legislativo, Poder Judicial, el IFE, asi como la CNDH; ramo
administrativo subdivido por organismos como Presidencia de la Republica,
Gobernacion, Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito Publico, Defensa
Nacional, Educacién, entre otras; ramos generales entre las cuales se pueden
vislumbrar las aportaciones a Seguridad Social, Provisiones salariales y
econdémicas, Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacion
Basica, Normal, Tecnologica y de Adultos, Aportaciones Federales para

130



Entidades Federativas y Municipios, entre otros rubros de gasto no
programable; y las entidades sujetas a control presupuestario directo.

En la actualidad a los Estados de la Federacién se les distribuye el 20%
de la recaudacion del fondo federal, la cual se obtiene gracias al ejercicio fiscal
de todos los Estados y Municipios participantes. Esta recaudacion se obtiene
por todos los impuestos recaudados por la Federacion, asi como por los
derechos por extraccién de petréleo y mineria*?. De la recaudacion del fondo
general de participaciones, 20% se distribuye de acuerdo con el siguiente
porcentaje:

e 45.17% en proporcion directa al numero de habitantes de la Entidad.

e 45.17% de acuerdo con una férmula que define los coeficientes de
participacion de la entidades en funcion de sus impuestos asignables.

e 9.66% en proporcién inversa a las participaciones por habitante que
tenga cada entidad.™®

En términos generales asi estan constituidas las participaciones
Federales, sin embargo, a cada entidad le corresponde dirigir su propio
presupuesto a cubrir las necesidades de la sociedad por medio de programas
gubernamentales.

4.2 La recaudacion fiscal en México: un antiguo problema estructural

Desde el primer cuarto del siglo XX en nuestro pais se han realizado tres
Convenciones Nacionales Fiscales y una Convencién Hacendaria. Dichas
convenciones tuvieron como objetivo avanzar en la simplificacion del sistema
tributario del pais, mediante la delimitacion de las facultades en materia
impositiva entre la Federacion, los Estados y los Municipios, con el proposito de
maximizar la eficiencia en la recaudacion, evitando la doble o multiple
tributacion de un bien o servicio. De la misma manera se proponia una
ampliacion de las facultades de cada una de las entidades federativas en el
rubro de recaudacion fiscal, asi como el reparto equitativo de los recursos entre
los estados.

4.2.1. Primera Convencion Nacional Fiscal (agosto de 1925)

Tuvo como objetivo la discusion y solucién del problema de la doble tributaciéon
en el sistema de recaudacion de impuestos en nuestro pais. Sus resultados
fueron puestos en practica parcialmente, sin reflejar un beneficio importante en
las entidades federativas y en los municipios. Dentro de dicha Convencion se
plantearon los siguientes objetivos:

a. Delimitar las competencias locales y la competencia federal en
materia de impuestos;

b. Determinar un Plan Nacional de Arbitrios para unificar el sistema fiscal
en toda la Republica*;

2 Dentro del fondo general de participaciones, no se contemplan los derechos adicionales o
extraordinarios sobre la extraccion de petréleo.
3 Articulo 2° de la Ley de Coordinacién Fiscal.
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Como resultado de las labores realizadas en el marco de esta primera
Convencién, se recomendé adicionar la fraccion 1l del articulo 117 de la
Constitucion Politica, para que cada Estado o municipio recibiera del Gobierno
Federal estampillas reselladas, que se emplearian para cobrar las
participaciones correspondientes, se recomendd también al Ejecutivo Federal
que organizara un Cuerpo Consultivo Fiscal que estudiara y facilitara la
ejecucion de los acuerdos de la Convencion. De igual forma que los ingresos
municipales debian destinarse exclusivamente al servicio de la municipalidad.™

La Comision encargada de formular un plan de arbitrio propuso un plan
de arbitrios para delimitar los campos de imposicidén entre la Federacion y los
Estados, de acuerdo con las bases siguientes:

"Corresponderan exclusivamente a las autoridades locales los
impuestos sobre la propiedad territorial y sobre actos no comerciales; el
impuesto sobre sucesiones y donaciones sera establecido por las
autoridades locales, concediendo una participacion en el producto de
dicho impuesto a la Federacién; ésta amplia el Impuesto sobre la Renta
con dos cédulas, una sobre explotaciones agricolas y otra sobre
propiedad edificada, cuyo producto sera para las autoridades locales.
Perteneceran a la Federacion los impuestos sobre el comercio interior y
sobre la industria, pero los Estados recibiran una participacion en los
productos de ellos. Los impuestos especiales deberan establecerse con
el acuerdo de la Federacion y de las Entidades federativas interesadas.
Los ingresos federales deberan invertirse estrictamente en gastos y obras
federales, mientras que los ingresos locales se usaran en gastos del

Estado y los municipales en las atenciones de la ciudad”.*®

Asimismo, se aprobaron la aplicacion de los impuestos a la propiedad territorial,
sobre el comercio y la industria, impuestos especiales, sobre el capital, aunque
también hubo la eliminacién de los impuestos sobre los actos juridicos y las
adquisiciones profesionales.

4.2.2. La Segunda Convencién Nacional Fiscal (20 de febrero de 1933)

En esta convencion se buscé fortalecer la delimitacion de las facultades
concurrentes considerando la participacion de los municipios. De forma
general, la convencién se realizo para delimitar la jurisdiccion fiscal de los tres
ambitos de gobierno, establecer las bases para unificar los sistemas estatales y
municipales de tributacién y para su coordinacion con el sistema federal, y
eliminar los conflictos por captar recursos entre las tres esferas de gobierno por
la concurrencia impositiva. Sus principales objetivos particulares fueron los
siguientes:

a. Revision de las conclusiones de la | Convencion Nacional Fiscal.

4 Jorge Teheréan. “Exito relativo de las convenciones fiscales”. En el Universal, D.F, México, viernes 22
de agosto del 2003.

> INDETEC. *“Diagnéstico sobre el sistema hacendario mexicano” Meéxico, pp. 13-15
http://www.indetec.gob.mx/informacion/articulos/DiagSistHac.pdf

16 Camara de Diputados. Diario de Debates del 1° de septiembre de 1925.
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b. Consideracion del problema de delimitacion de las jurisdicciones
fiscales de la federacion, de los Estados y de los Municipios.

c. Determinacion de las bases de unificacion de los sistemas locales de
tributacion y de la coordinacion de ellos con el sistema federal.

d. Estudio y determinacion de los medios mas adecuados para la
ejecucion de las decisiones de la Asamblea y constitucién del 6rgano
mas capacitado para encargarse de ello."’

Como conclusiones de esta Segunda Convencion Nacional Fiscal, se acordd
qgue la Convencién Nacional Fiscal tuviera un estatus constitucional, como
organismo de coordinacion y consulta obligatoria en materia impositiva, tanto
de la federacidon como de los estados. De igual forma se recomend6 que cada
fuente impositiva reportara un solo gravamen. Se insistio en la conveniencia de
la desaparicion de la contribucion federal para la mejor organizacion fiscal del
pais. Ademas se retomaron los impuestos mencionados en la Primera
Convencién Nacional Fiscal para ser modificados.®

4.2.3. Tercera Convencion Nacional Fiscal (1947)

Fue convocada por el entonces presidente de la Republica Miguel Aleman. El
objetivo de esta Convencién consistié en buscar la coordinacion fiscal entre los
tres ambitos de gobierno, para lograr la unificacién econémica nacional, debido
a la insuficiencia de ingresos de los estados y municipios. Los objetivos
especificos de esta Convencion fueron los siguientes:

a. Trazar el esquema de un Plan Nacional de Arbitrios, es decir, un
verdadero sistema nacional de distribucién de todos los gastos publicos
entre todos los contribuyentes;

b. Planear la forma en que la Federacion, Estados y Municipios deban
distribuirse los impuestos, en relacion con el costo de los servicios
publicos y en funcién con su capacidad de control sobre los causantes
respectivos;

c. Determinar las bases de colaboracion entre las diversas autoridades
fiscales y formulas asequibles de entendimiento entre ellas y los
particulares que permitan reducir al minimo los gastos de recaudacion y
control de los impuestos.

Sus resoluciones permitieron la elaboracién de la primera Ley Federal del
Impuesto sobre Ingresos Mercantiles que defini6 como objeto gravable los
ingresos provenientes de las compraventas, permutas y algunas prestaciones
de servicios de caracter mercantil, percibidos por comerciantes e industriales.
La Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles promulgada en 1951,
reflej0 que el objeto gravable eran los ingresos totales obtenidos por la
realizacion de transacciones de bienes, prestaciones de servicios en general,
arrendamiento y comisiones asi como mediaciones mercantiles.

7\/éase SHCP. Segunda Convencion Nacional Fiscal, Memoria. SHCP, México 1947, t. I.
¥ Ratl Almazan Martinez, “La reforma del sistema fiscal” En: las Finanzas del Sistema Mexicano.
Instituto Nacional de Administracion Publica, México, 2000, pp. 264-266
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Esta Ley permiti6 cumplir con el fin que perseguian las convenciones
nacionales fiscales, de coordinar a la federacion y a los estados en materia
tributaria, lograndose la primera Ley de Coordinacion Fiscal del 28 de
diciembre de 1953." Se establecié, ademéas, una mayor distribucién entre los
ordenes de gobierno con respecto al costo de los servicios publicos otorgados,
el aumento de la eficiencia del sistema fiscal y tributario, y la determinacion de
un plan nacional para unificar el sistema federal.

A partir de 1978, los esfuerzos de los funcionarios fiscales federales y
estatales se encaminaron a la integracion de un Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal lo cual permitié una reforma fiscal integral en 1980. Dicha
reforma contempl6 cuatro &mbitos:

a) Reformas al Impuesto Sobre la Renta.

b) Abrogacion de la Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos
Mercantiles.

c) Entrada en vigor de la Ley del Impuesto al Valor Agregado y la

derogacion de mas de 50 impuestos especiales.

d) La promulgacién de una nueva Ley de Coordinacién Fiscal

4.2.4 La nueva hacienda publica distributiva

Para el Poder Ejecutivo, la ejecucién de una reforma tributaria no se pone en
tela de juicio, ya que es necesario aumentar los niveles de ingreso para
expandir el gasto de gobierno, minimizar la dependencia que se tiene del
mercado petrolero, disminuir la ineficiencia del sistema tributario y eliminar
problemas estructurales.

De esta manera, la iniciativa enviada por el entonces presidente de la
Republica Vicente Fox en el afio 2001, propuso un paquete de reformas
fiscales y financieras, el cual se denomind: La Nueva Hacienda Publica
Distributiva. Por medio de ésta se buscaba obtener mayores recursos fiscales
para expandir el gasto de gobierno, argumentando que: "Los programas para
combatir la pobreza (...) son insuficientes, puesto que en la actualidad cubren
solamente 3.2 millones de hogares (13.3% de la poblacion) [de los que] viven

en pobreza extrema".?°

Algunos aspectos relevantes de La Hacienda Publica Distributiva, que se
debatieron arduamente en el interior del Congreso Mexicano durante la
administracion del presidente Fox fueron:

1) Aplicacion del 15% del IVA a los alimentos y medicinas.

2) Modificaciones al ISR de personas fisicas: Se propuso incluir una sola
tarifa para gravar el impuesto sobre la renta.

3) ISR de personas morales. Se propusieron una serie de criterios para
gue las empresas pudieran deducir impuestos.

4) Eliminacién de regimenes especiales.

9 Ibidem. pp. 266-268.
20 Marcial Reyes, op cit.
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Aunque, los temas sefialados anteriormente tenian una gran
intencionalidad con respecto al logro de una mayor captacion fiscal por parte
del Estado, dichas reformas no lograron salir a flote, pues fueron criticadas
fuertemente en el Congreso. Las clases bajas o desprotegidas, generaron la
mas fuerte polémica respecto al cobro del IVA en alimentos y medicinas, ya
gue es un impuesto general, y como consecuencia, altamente regresivo. Esto
es sumamente perjudicial para estos grupos debido a que no estarian en
condiciones de pagar dichos impuestos por su bajo nivel de ingresos y porque
la mayor parte de sus ingresos lo destinan precisamente al consumo de
alimentos y medicinas, lo que significaria que, la instrumentacion de este
impuesto afectaria su endeble bienestar, tal como lo sefiald6 Alexis de
Toqueville: “[...] el mismo impuesto que soporta facilmente un contribuyente
rico acabaré de reducir a un pobre a la miseria.”**

Por otro lado, para los estratos medios de la sociedad mexicana [no
existian ni siguen existiendo] programas de compensacion alguno, ni estimulos
fiscales. Esta situacion se traduce en que, el costo de la reforma tributaria
recaeria sobre este grupo de poblacién?, ya que es este sector de la poblacién
quién hasta la fecha aporta la mayor cantidad de ingresos fiscales.

La Nueva Hacienda Publica Distributiva, alcanzé algunos objetivos, sin
embargo, fue un completo fracaso debido a que hubo incontables quejas por
parte de lo contribuyentes, las cuales fueron combatidas por la via del amparo,
en el caso de: impuesto a la venta de bienes y servicios suntuarios (5%),
impuesto sustitutivo del crédito al salario (2002 y 2003), impuesto a las ventas
(3%), el IEPS a los Servicios de Telecomunicaciones (10%), el IEPS a la
Fructuosa y el derecho de admisién a una funcién de cine (1%),

4.2.5 La primera Convencion Nacional Hacendaria

Con la formacioén de la Convencion Nacional de Gobernadores (Conago) en el
2001, se comienza a dar paso sobre una agenda politica encaminada a la
coordinacién de las entidades federativas. Sin embargo, no es sino hasta el
afio 2003 con la “Declaracion de Cuatro Ciénegas” surgida del interior de la
Convencién Nacional de Gobernadores, que se comienza a plantear una
reestructuracion del régimen fiscal y de hacienda, la cual condujese a una
reforma integra basada en la vinculacion entre las tres esferas de gobierno:
federal, estatal y municipal. En este sentido se podria hablar de un incremento
cuantitativo de la recaudacion fiscal, ayudando al desarrollo del régimen
tributario mexicano y logrando obtener una mayor eficiencia en la coordinaciéon
de la distribucion de los recursos entre todas las entidades del pais.

La Primera Convencion Nacional Hacendaria se inaugura el 5 de febrero
de 2004 como una necesidad politico-administrativa para la discusion e
instrumentacién de las politicas hacendarias dentro de un organismo
coordinador, abierto a las tres esferas de gobierno. Dentro de la Primera

! Alexis de Toqueville, La democracia en América, Edit. Fondo de Cultura Econdmica, México, 1978,
pp.382-383.
% Marcial Reyes, op cit.

135



Convencidon Nacional Hacendaria, se perseguian objetivos concisos, entre los
cuales se planteaban®:

e Producir y difundir un diagnostico de la situacion actual de las haciendas
publicas federales, estatales y municipales.

e Generar, con base en dicho diagndéstico, un proceso y un programa de
reformas con visiébn de mediano y largo plazos.

e Lograr un nuevo federalismo hacendario integral, el cual debera incluir el
ingreso, el gasto, la deuda y el patrimonio publico.

¢ Definir las responsabilidades de gasto que cada orden de gobierno debe
asumir, a partir de su cercania con las necesidades de los ciudadanos y
su aptitud para resolverlas.

e Revisar las facultades tributarias y proponer quién legisla, quién
administra y recauda, y quién recibe los frutos de las contribuciones.

e Lograr una mayor simplificacion de la legislacion y efectividad de la
administracion, modernizando los sistemas de ingresos y gastos en los
tres 6rdenes de gobierno.

e Programar las reformas necesarias en las instituciones que operaran el
nuevo sistema hacendario federal.

e Lograr mayor transparencia y armonizacion de la informacion
hacendaria.

e Fortalecer los sistemas de rendicidbn de cuentas, de supervision y de
control social ciudadano.

e Revisar el marco juridico para generar un capitulo hacendario en la
Constitucion y una nueva Ley de Federalismo Hacendario, que den
certidumbre a las relaciones entre los tres érdenes de gobierno.

e Proponer cambios en la legislacion secundaria.

e Acordar un programa entre los Ordenes de gobierno para simplificar
administrativamente los procesos programaticos, presupuestales y
fiscales, asi como para promover el desarrollo y la modernizacion
institucionales.

Entre los temas que se trataron en las sesiones plenarias de agosto a abril del
2004 se plantearon varias teméticas como el gasto publico, los ingresos, deuda
publica, la transparencia, fiscalizacién y rendicién de cuentas, modernizacion y
simplificacion de la administracion hacendaria, colaboracion y coordinacion
intergubernamentales y patrimonio publico. Sin embargo, lamentablemente, no
se consolidaron acuerdos concretos dentro del Congreso, que ayudaran a
vislumbrar el trabajo de la primera Convencion Nacional Hacendaria.

4.3. El Federalismo y la doble tributacion. Perspectivas hacia un nuevo
régimen constitucional de tributacion

La doble tributacion es un fenébmeno que deteriora la legitimidad y legalidad del
sistema tributario en México, ya que afecta directamente a los contribuyentes al
pagar por un bien de consumo mas de un impuesto. En nuestro pais prevalece
una forma de Gobierno representativa, republicana, democratica con tres
niveles de Gobierno: Federal, Estatal y Municipal. Estos niveles de Gobierno,

2 \Véase Convocatoria de la Primera Convencién Nacional Hacendaria. Objetivos.
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son los que han generado la doble tributacion que trae como consecuencia la
falta de un sistema de competencia tributaria.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, precisa las
facultades del Congreso de la Unidn en materia tributaria, sin embargo no
delimita expresamente cudles y hasta donde llega la facultad de la Federacién
en materia impositiva. En la misma Constitucion, mas concretamente en el
articulo 124 se establece: “Las facultades que no estan expresamente
concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden
reservados a los Estados”®*. Sin embargo en materia tributaria, la Federacién
va mas alla del articulo 124 ya que valiéndose de la fraccion VIl del articulo 73
Constitucional que, a la letra, asevera: “El Congreso tiene la facultad: para
imponer las contribuciones necesarias a cubrir el Presupuesto”®. Esta fraccion
justifica en todo tiempo que la Federacion cree y se apropie de fuentes de
ingresos que no le correspondian bajo la excusa de que esas contribuciones
son necesarias para cubrir el presupuesto Federal.

Por ello es necesario que se elaboren las precisiones correspondientes
en la Constitucion en materia tributaria y fiscal, asi como de las Leyes
secundarias con el fin de delimitar y evitar cualquier abuso en materia fiscal en
detrimento de los individuos.

Como ya se ha mencionado dentro de este trabajo, es el articulo 31,
fraccion IV, fundamento primordial de las contribuciones y de la obligacion de
los mexicanos para ayudar con el gasto publico, sin embargo, la doble
tributacién no se apega a los principios de equidad vy justicia, e incluso atenta
contra la capacidad econdmica de los mexicanos, al tener que pagar dos o
hasta mas veces sobre una misma fuente tributaria. Mas aun, es una violacion
a los derechos de los mexicanos y de las entidades y su forma de organizacién
politica, social y administrativa del territorio, ya que desprovee de un verdadero
sistema de coordinacion legal.

Ante la carencia de precisién del aparato juridico, con gran frecuencia
dos 0 mas sujetos activos establecen diversas contribuciones sobre el mismo
ingreso gravable, e incluso debido a la falta de consistencia de las fuentes de
ingresos tributarios. El problema de la doble imposicion de acuerdo con el
profesor Vazquez Pando, deriva de que nuestro Sistema Federal implica
necesariamente el que las Entidades Federativas cuenten con los recursos
necesarios para atender a sus necesidades, dando como consecuencia la
coexistencia dentro del territorio de la Republica de una pluralidad de
legislaciones fiscales locales, la cual propicia en un momento dado, que una
misma llave impositiva se encuentre gravada en diversas Entidades
Federativas.?®

Por otro lado, el maestro Arrioja Vizcaino asevera que las causas de
fondo de la doble tributacidén corresponden a los siguientes factores:

24 Articulo 124 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

2 Articulo 73 (V1) de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

% \éase. Fernando Alejandro Vazquez Pando, Notas sobre la parte Final de la fraccion 11 del Articulo
317 de la Ley Hacendaria del Distrito Federal.
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e La ausencia de un Sistema Constitucional definido que delimite
con precision los campos de accion fiscal de la Federacion, de las
Entidades Federativas y de los Municipios.

e El exceso, principalmente del legislador federal de determinadas
fuentes de ingresos altamente redituables que son gravadas en
repetidas ocasiones por el mismo sujeto activo o por dos 0 mas
sujetos activos.?’

El problema de la doble tributacidon se presenta cuando una fuente posee varias
etapas o facetas de gravamen, ya que se encuentra imbuida por varios tributos
a la vez. Sin embrago, estamos en presencia de un problema de doble
imposicién cuando la misma entidad publica establece mas de un impuesto
sobre el mismo objeto.

La doble tributacion es considerada antiecondmica, ya que tiende a
agotar los recursos disponibles para el ejercicio de la potestad tributaria de la
Federacion, de las Entidades Federativas y de los municipios. Esto genera, que
el exceso de los gravamenes ahuyente el desarrollo de las actividades
productivas, las cuales dejaran de realizarse si el cdmulo tributario incrementa
sin cesar, hasta el punto en que se limite a los mexicanos de obtener un
margen de utilidad razonable.

Ademas, la doble tributacidon es un acto de injusticia que obliga al
ciudadano a obligarse mas alla de su capacidad contributiva, pues se le obliga
a deducir de su patrimonio, el capital para contribuir a un doble pago de
impuestos, y sobre las mismos tenores, al sostenimiento de tres entidades
publicas distintas. Un punto a considerar y donde reviste la importancia de esta
reforma profunda que se propone, es en los caracteres de inconstitucional que
provoca el sistema de la doble tributacion, en el entendido de que nuestro
régimen juridico otorga a los mexicanos la obligaciébn de contribuir al gasto
publico de acuerdo con los principios de proporcionalidad, equidad y legalidad.

Violandose estos principios fundamentales que caracterizan un sistema
tributario justo, se hace cuestionable su legalidad y legitimidad. Por ejemplo, no
se puede decir que hay proporcionalidad, si en entendemos que esta es la
capacidad contributiva de los individuos cuando dos o méas sujetos activos
(Federacion, Entidades Federativas y Municipios) gravan un mismo objeto de
contribucién, mermando con ello la capacidad econdmica de cualquier
contribuyente. Ademas es necesario precisar que en el marco de inversion, la
doble tributacion también, afecta la actividad empresarial, pues al verse
gravadas los bienes de manera multiple, cesan los deseos de los inversionistas
a ejercer dicha actividad dentro de un sistema deficiente.

Con respecto a los principios de equidad, hay que definir primero a quién
y qué objetos de contribuciones se van a atribuir a cada esfera de gobierno. En
cambio, por lo que toca al principio de legalidad, se ve tristemente perjudicado
por el fenomeno de la doble tributacion, en virtud de que no se ha generado de

27 éase Adolfo Arrioja Vizcaino, Derecho Fiscal, Edit. Themis, 182 edicion, México, 2004.
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forma tajante una delimitacion de las facultades que corresponden tanto a la
Federacion como a las otras dos esferas de gobierno. Si el Gobierno Federal
puede en cualquier momento crear un impuesto en detrimento de las Entidades
Federativas crea inseguridad juridica en el contribuyente, alejandose a pasos
agigantados del principio de legalidad.

Una de las formas que se han encontrado para enfrentar el problema de
la doble o multiple tributacion es sin lugar a duda la Ley de Coordinacién Fiscal.
Esta ley ha facilitado el cese paulatino de la tributacién sobre una misma fuente
de impuesto, ya que ahora es la Federacion quién se encarga de la firma de
convenios entre los Estados, con el fin de otorgarles una porcién del
rendimiento Federal, siempre y cuando las Entidades ayuden en la recaudacion
y administracion de dichos impuestos, ademas de que renuncien a cobrar
cualquier tipo de impuesto sobre esa fuente.

Es evidente la necesidad actual de reformular la estructura del sistema
tributario mexicano, en el cual queden asentadas las facultades que competen
al Gobierno Federal, y no deje de lado las competencias de las Entidades en
cuestion a los impuestos. Ademas es importante crear una verdadera
legislacién de Coordinacion fiscal que no limite la participacién de los Estados y
Municipios, sino que las coadyuve.

4.4. Origen y consecuencias de la evasion fiscal: ¢como resolverlo?

La evasién fiscal es un fendbmeno social y de moral publica de todos los
tiempos en la que incurrimos todos los participantes en el escenario
economico. Dicha participacion, se da en paises desarrollados y en vias de
desarrollo en mayor o menos grado, la cual se explica en diferentes
manifestaciones de la poblacion, que van desde el simple rechazo psicoldgico,
pasando por la alteracion o el engafio doloso, el error involuntario, hasta la alta
planeacién financiera; aunque en otros casos se da por simple razones de
necesidad y supervivencia econémica.

Por lo que se refiere a la accion del Estado, el grado de la evasion
depende en gran medida de su politica tributaria, de su acciéon en auténticas
campafas para hacer conciencia y convencer a la ciudadania de la necesidad
de pagar impuestos, de una adecuada relacion con las organizaciones de
contribuyentes y de la mayor o menor eficacia de su aparato recaudatorio,
fiscalizador y represivo.

En nuestro pais existen varias causas de la evasion, pero
probablemente la mas especial y arraigada, se encuentra en concepciones
socio-culturales que se han heredado de generacion en generacion y que Si
bien se basan en hechos reales, esta conviccidn es sobredimensionada y se
justifica en el hecho de que los impuestos son desviados y malversados por la
clase en el poder, lo cual frecuentemente lleva a planteamientos tales como
“¢para qué pago si el capital recaudado se roba y no beneficia a nadie?”.

Existe un sinnimero de causas mas que se suman al problema de la
evasion fiscal, tales como:
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Desequilibrio entre la carga tributaria y la capacidad econémica
del contribuyente,

Régimen impositivo demasiado gravoso, originado por la
multiplicidad de tributos o lo elevado de las tasas.

Complejidad y burocracia para el pago del tributo y aversion
natural del sujeto a desprenderse de parte de sus ingresos, los
gue desearia mantener en su integridad, especialmente si han
sido gastados en la época en que debe pagar el impuesto.

Falta de racionalidad al subsistir el sistema de régimen
simplificado y mantener la tasa cero en algunos aspectos que
deberian o ser exentos o estar gravados.

Desconfianza en el acierto con que se administran los fondos
fiscales por el Gobierno.

Algunos acuerdos de amnistia tributaria o de condonacién que
provocan natural desaliento de los contribuyentes que hubieren
cumplido con sus obligaciones tributarias en forma oportuna.

La complejidad de la legislacion tributaria, en cuanto da
posibilidad de legalizar, mediante interpretaciones forzadas una
evasion, que no estaba en el &nimo de la Ley permitir.

Falta de una conciencia tributaria en el medio social, que
considere reprobable y moralmente condenable la burla de los
intereses fiscales.

La inflacibn en cuanto origina una subestimacién de la base
imponible en algunos impuestos y en cuanto reduce y hace perder
la efectividad de las sanciones monetarias que no comprenden un
recargo adicional que compense la perdida de la desvalorizacion
monetaria, a pesar de la actualizacion de las sanciones y de las
constantes reformas en este sentido.

Sistemas de presunciones de renta que, en determinados casos,
contribuyen a legalizar la evasion, cuando son bajas en relacién a
los ingresos efectivamente percibidos.

Falta del equilibrio de los ingresos tributaros del Estado que
descansan en traducciones tributarias como los gravamenes al
petroleo y a la expropiacion.

Falta de sanciones drasticas y ejemplares a los infractores.
Implementacion de un esquema de representacion eficaz de los
contribuyentes, ante la inoperancia de la figura del sindico del
contribuyente, esquema que incluya la figura de la procuraduria
del contribuyente constituido por organizaciones y asociaciones
privadas y universidades que brinden una verdadera asistencia
para el cumplimiento de obligaciones incluyendo la defensa
juridica.

El Estado para cubrir las necesidades publicas colectivas, y con ello los fines
institucionales, sociales y politicos necesita disponer de recursos, que los obtiene, por
un lado mediante el ejercicio de su poder tributario que emana de su propia soberania,
y por el otro, del usufructo de los bienes propios que posee y los recursos
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provenientes del endeudamiento tanto interno como externo. Desde el punto de vista
de los recursos tributarios, la ausencia de esta via de ingresos, hace que se produzca
en las arcas del Estado una insuficiencia de fondos para cumplir sus funciones
basicas. Esta abstraccion de recursos, es lo que se denomina "evasion fiscal"”,

La doctrina actual menciona que pueden existir tres tipos de argumentos
que tratan de explicar la accién de evasién, desde el punto de vista de los
motivos y objetivos que la provocan:

a) La evasion y el contrabando son una repuesta econémica y calculada
de la conducta de los contribuyentes que buscan incrementar sus
riqguezas y responden a los incentivos y castigos que ofrece el sistema
de gestion tributaria.

b) La evasion es mas bien un problema de elusion puesto que los
contribuyentes usan los resquicios de la ley evitando la comisién
flagrante de delitos.

c) La evasion fiscal solo es una consecuencia y no el motivo
fundamental.

Con lo descrito anteriormente, podemos concluir que la evasion fiscal
surge debido a las imprecisiones que posee la ley mexicana. Si bien, existe el
principio generalizado de asimilar al fenomeno de evasion fiscal Gnicamente a
los mercados subdesarrollados, tal situaciéon no es asi, pues bastaria observar
a las empresas de gran reconocimiento en el ambito internacional, operantes
en mercados altamente complejos, donde el fenébmeno de la evasion tributaria
adquiere los caracteres de elusion tributaria.

Una parte importante de la evasion, es en especial la del comercio no
registrado o informal, pues genera empleos y transita mercancia que no es
contemplada por el gobierno, lo cual dificulta la accién para recaudar
impuestos. La economia informal no se contabiliza en el Producto Nacional
Bruto (PNB), y es contemplada como una economia ficticia en la que el PIB y el
PNB no son reales. Las consecuencias nacionales recaen en las vastas
limitaciones en el ambito crediticio, ya que se nos impone la sujecion de
créditos muy condicionados en su garantia, genera desconfianza entre los
inversionistas extranjeros, propicia un efecto multiplicador de mal ejemplo, y de
la cultura del no pago, alienta la economia informal y restringe los recursos del
Estado impidiendo la redistribucion del ingreso por medio de servicios publicos
a los sectores mas necesitados.

Sin embargo, el comercio informal no es el Gnico mecanismo para la
evasion fiscal, pues existen otros medios para evitar los impuestos. Dichos
mecanismos se pueden clasificar en dos grande rubros: legales e ilegales. La
evasion fiscal legal consiste en impedir por medios apegados a la ley el
nacimiento de una obligacion tributaria, que de otro modo hubiera
correspondido al pago de impuestos. En contraste podemos vislumbrar la
evasion ilegal, ilegitima o fraudulenta, que coexiste fuera de los pardmetros
sefalados por la ley, es decir, por medios prohibidos?.

28 \/éase Jacinto R. Tarabtino, Revista de la Facultad, Editada por la Universidad Nacional de Cérdoba.
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En este sentido, es pertinente citar al profesor Jean Claude Martinez que
en su trabajo intitulado el fraude fiscal comenta: “El fraude legal designa los
procedimientos juridicos que permiten escapar del impuesto sin contravenir la
Ley, el fraude legal se sitla en los confines de la legalidad al utilizar medios
para pasar suavemente por detras de la Ley; en este sentido la evasion fiscal
se entiende como el arte de no caer en el campo de atraccion de la Ley fiscal™?®,

La evasion fiscal, es llevada a cabo por medio de la abstencion de
incidencia o por inaccion legitima. Este mecanismo ocurre en el caso de que el
sujeto se abstenga de hacerse participe de actos o de situarse en una posiciéon
en la que se sucedan obligaciones fiscales capituladas en la Ley, no obstante,
tales evasiones no son prohibitivas dentro de la ley.

Otro mecanismo de evasion de impuestos se da por medio de las
transferencias econdmicas: es una evasion que se presenta cuando el
desembolso fiscal de un contribuyente de jure se transfiere a un contribuyente
de facto, ya que este ultimo no es proclive a las mismas obligaciones fiscales
gue el contribuyente de jure. Ejemplos de ello son las estrategias utilizadas por
verdaderos especialistas dentro de las empresas, los cuales se dedican
exclusivamente a analizar y poner en practica programas con el objetivo de
evadir impuestos o pagarlos en menor medida, aunque nunca violando
directamente la ley.

Otro mecanismo bien conocido dentro de la materia de evasion fiscal de
las empresas, es conocido como planeacion fiscal, la cual busca encontrar
vacios dentro de la ley para lograr contravenirla. La planeacién fiscal no
siempre esta vinculada con el pago minimo o elusion de impuestos, sin
embrago, es claramente identificable cuando las contribuciones aportadas por
las empresas son cuantitativamente menores a las que en una situacion
legitima se deberian de pagar.

La planeacion fiscal en actos juridicos debe cumplir ciertos requisitos:

e Que la presencia del acto o hecho figure una mutacién con
conocimiento de causa 0 necesaria.

e Que el objeto o fin por voluntad propia o0 necesaria este
debidamente soportado y previsto en la Ley, es decir, que no se
trate de llevar a cabo con la utilizacibn de figuras juridicas
prohibidas o inapropiadas para lograr el fin, ni mucho menos
recurrir a actos de simulaciéon o de interpretaciones indebidas de
la Ley.

De acuerdo con las reglas de interpretacion legislativa, debe buscarse la
elucidacién gramatical, es decir aquella que se enmarca textualmente en la ley,
o bien buscar los instrumentos convexos que sirvan a la interpretacion, tales
como la exposicion de motivos o los argumentos que provocaron la discusion
dentro de las comisiones legislativas correspondientes al nacimiento de la
norma. La interpretacion resulta del conjunto normativo que regula el acto
legislativo, aunque en materia tributaria, las disposiciones que establecen una

29 \/éase Jean Claude Martinez, El fraude fiscal. Edit. Fondo de Cultura Econémica, México, 1982.
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carga a los particulares son de interpretacion estricta y debe atenderse al
sentido de la norma especifica.

Las ventajas de una adecuada planeacion son: ahorro de impuestos o
tratamientos preferenciales, suspender el pago de los impuestos, evitar
sanciones, evitar multas sobre los gastos reales, adquirir mayores ganancias y
lograr la consolidacion de una empresa sana.

Como lo pudimos haber visto, los modos de evasion fiscal son
multifacéticos, sin embargo, dicho problema mucho tiene que ver los problemas
estructurales economicos del pais, tal como lo expone el trabajo realizado en la
Honorable Camara de Diputados®:

a) La concentracion del Ingreso: En términos fiscales, el problema
mas importante que presenta la alta concentracion del ingreso es que
cualquier intento por parte del Gobierno Mexicano para afectar esta
rigueza puede provocar fugas masivas de capitales, lo cual, se
conjuga con las ventajas proporcionadas por los mercados de
Estados Unidos y Canada (mayor -certidumbre y estabilidad
financiera) para alentar la salida de capitales del pais (ventajas
ofrecidas por la integracion financiera).

b) Economia informal: Son actividades que se distancian del
cumplimiento estricto de las Leyes y reglamentos que rigen la
actividad productiva. Este sector es una fuente importante de evasion
fiscal. De esta manera:

"..Se ha mencionado que la evasion fiscal en este sector representa
una parte importante del PiB. En el caso del IVA mexicano se estimd
una tasa de evasion, en 1993, de 37% inferior a la de Pert de 68%,
pero superior a la de Chile, de 23%. Es conveniente sefialar que la
informalidad esta vinculada con el subempleo y con la economia
(subterranea), cuyo ambito incluye actividades como el contrabando y
el robo organizado, las cuales no estan sujetas al régimen fiscal. Su
medicion es dificil y existen pocas estimaciones al respecto, segun la
OCDE el empleo en el sector informal podria representar una tercera
parte del empleo urbano total, pero como los ingresos son
relativamente bajos en el sector informal su participacion en el PIB es
probablemente menor. De acuerdo con un estudio del INEGI (1999), la
magnitud del sector informal seria de aproximadamente un 10% del
PIB".

Por otra parte la encuesta Nacional de Empleo y la Encuesta Nacional
de Micronegocios, estimd que 15.7 millones de personas participan en
la economia informal, adicionalmente los ingresos obtenidos por los
patrones y asalariados ascienden a 8.74% del PIB, mientras que, los
ingresos fiscales obtenidos por concepto de gravar tales ingresos
serian de 0.180% del PiB con un costo fiscal de 0.216% del PIB, esta
situacion implicaria un déficit fiscal (pérdida en la recaudacion) de
0.035% del PIB sin considerar el costo administrativo que implicaria
su control.

%%Marcial Reyes Tépach op cit.
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c) Concentracibn en la recaudacién: Otro de los problemas
importantes, es la baja capacidad para generar ingresos tributarios
gue por décadas han sido compensados con los ingresos petroleros
que representan un tercio del total de los ingresos Federales.

La concentracién de la recaudaciéon basada en los ingresos petroleros
resulta perjudicial para cualquier economia debido a las constantes
fluctuaciones ciclicas en los precios del petréleo que implican la
reduccion de los ingresos publicos y del gasto de Gobierno.

d) Regimenes especiales: Los regimenes especiales representan una
fuga importante de ingresos que deberia recaudar el Gobierno
Federal. La débil capacidad administrativa en materia fiscal permite
que incluso las empresas o industrias no consideradas en regimenes
especiales se registren en ellos como medidas para evadir el pago de
impuestos. Asi:

Las empresas que participan en sectores gravados con el régimen
simplificado en agricultura, pesca y transporte terrestre (que generan
el 10% del PIB y el 25% del empleo) practicamente no pagan impuesto
sobre la renta. Una parte de dichos contribuyentes son empresas
medianas y pequefias, pero la mayor parte de estos negocios son
controlados por grandes compafiias que se benefician
injustificadamente. El régimen simplificado debe servir para que las
empresas de menor tamafio permanezcan y se incorporen a la
economia informal, pero no debe ser un mecanismo que permita la
evasion fiscal en montos muy significativos. La OCDE calcula que la
eliminacién de los regimenes especiales a distintas actividades
econdmicas y al ingreso podria incrementar la recaudacion fiscal en
alrededor de 3 puntos del PIB, lo que elevaria los ingresos publicos
Mexicanos nivelasen ambitos similares a los de otros paises de
América Latina. En México el nUmero de empresas que se consolidan
en grupo han aumentado considerablemente y se estima que la
consolidacién reduce en promedio un 30% del ISR de los grupos".

Ademas, existen problemas politicos y administrativos que inciden
directamente en la baja recaudacion tributaria en México. Asi, la
elevada cantidad de tramites que se deben cubrir, la dificultad para
llenar las formas fiscales y el tiempo que se emplea son factores que
desalientan a los contribuyentes a pagar sus impuestos. Asimismo, la
provision de bienes y servicios publicos de cuestionada calidad
asociada con la alta corrupcion y falta de transparencia en el manejo
de los recursos publicos también inciden negativamente en la
recaudacion fiscal.

La evasion fiscal y los rezagos estructurales en México son problemas
endémicos que afectan al sistema tributario, lo cual provoca grandes carencias
en el fondo presupuestario del gobierno y evitando la eficiencia de los servicios
gubernamentales otorgados a la sociedad e incluso de las propias empresas
paraestatales que no cuentan con los recursos necesarios para su desarrollo.
Por lo tanto, es conveniente plantear las consideraciones finales para lograr un
eficiente sistema tributario y fiscal en México, que mas que recetas
inamovibles, fungen como recomendaciones al aparato estatal:

144



Empleo del sistema de retencion de impuestos.

Supresion del sistema de presunciones de renta.

Justo reparto de la carga tributaria.

Refuerzo de la accion o labor fiscalizadora.

Mayor severidad en la sancién a los infractores.

Claridad y simplicidad en la redaccion de las Leyes impositivas.
Adecuada inversion.

Administracion de los fondos fiscales en finalidades de beneficio
colectivo.

Educar a la poblacién en materia fiscal

e Dar mayores atribuciones a las entidades federales para el cobro
de impuestos

4.5. Iniciativas a la Reforma Fiscal de 2007: la piedra angular para la
reestructuracion del régimen tributario

El dia 20 de junio de 2007, se presentaron las iniciativas para reformar al
sistema fiscal en México, mediante una iniciativa presentada por el Presidente
Calderon. Con ello se abre la puerta a una nueva etapa en el que se presentan
las reformas en materia hacendaria por parte del Ejecutivo Federal, y las cuales
seran discutidas por el Congreso Mexicano.

Las siete iniciativas presentadas se refieren principalmente a cuatro
rubros del sistema tributario y hacendario en México, de las cuales podemos
vislumbrar:

1- Administracion tributaria: Facilitar el cumplimiento y combatir con
mayor efectividad la evasion y la elusion fiscal

2- Gasto publico: establecer una estructura institucional que asegure un
gasto orientado a resultados que sea mas eficiente y transparente en los
tres Ordenes de gobierno, al mismo tiempo que promueve su
productividad y austeridad.

3- Federalismo fiscal: Dotar a los Estados y Municipios de mejores
instrumentos e incentivos para establecer una relacion de
corresponsabilidad entre todos los 6rdenes de gobierno.

4- Ingresos publicos: sentar las bases para un sistema tributario que
permita sustituir los ingresos petroleros con fuentes mas estables de
recursos, empleando esquemas neutrales que promuevan la inversion,
la generacion de empleos y el crecimiento econdmico.

Con lo anterior podemos mencionar que hoy en dia se habla de una
reforma hacendaria integral, es decir, que abarque no solo la implementacion
de nuevas métodos para la obtencion de ingresos dentro del erario publico,

3 Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico. “El gobierno Federal presenta el paquete de la reforma
integral de la Hacienda Publica ante el H. Congreso de la Unién”. Comunicado de prensa, 20 de junio de
2007 En.
http://www.apartados.hacienda.gob.mx/novedades/espanol/docs/2007/Comunicados/comunicado_053 20
07.pdf
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sino que también se incluya los sefialamientos para la forma de distribucion de
los recursos de una manera mas equitativa y eficiente.

Si bien es cierto, que las reformas presentadas tienen como propdsito
elevar la eficiencia del sistema tributario y hacendario, también es cierto, que
no logran sobrepasar un realidad aletargada por problemas de fondo como la
regulacion del comercio informal, no se propone un plan a largo plazo para la
eliminar o reducir drasticamente la dependencia del financiamiento del petrdleo,
no hay medidas claras para evitar la elusion de impuestos del sector
empresarial, entre otras que ya fueron descritas en el presente apartado.

Para lograr adquirir una visibn mas amplia del analisis que se esta
llevando en el Legislativo, es necesario presentar un esbozo sobre las siete
iniciativas presentadas por el Presidente de la Republica, tales como:

1. La creacion de la Ley del impuesto contra la informalidad, la cual
pretende complementar el Impuesto Sobe la Renta (ISR) y evitar la
evasion fiscal que se sufre actualmente. El impuesto que se propone
recae en agquellos individuos que obtienen ingresos y no son
declarados ante las autoridades fiscales. Con ello Se propone poner
un freno a la evasion fiscal, imponiendo una tasa del 2% a depdsitos
bancarios a cantidades superiores a los 20 000 pesos mensuales.

2. La creacién de una Ley de la Contribucion Empresarial a Tasa
Unica, con la que se pretende introducir una contribucion empresarial a
tasa Unica del 19%. La contribucion empresarial a tasa Unica busca
gravar las utilidades de la empresa, y a los flujos econdémicos
destinados a la retribucion total de los factores de produccion.

3. Asimismo se propone otorgar mayores facultades a los Estados y
Municipios para lograr una mayor recaudacion fiscal, ya que dichas
entidades gubernamentales han dependido por mucho tiempo de la
recaudacion de impuestos por parte de la Federacion.

4. Se propone reformar el articulo 134 constitucional con el objeto de
proveer a las esferas de gobierno para la administracion y ejercicio de
sus recursos publicos. Con ello se pretende darle un giro a la eficiencia
de la Administracion Puablica. Por otro lado se propone una adicion al
articulo 74, fraccién IV, constitucional para dotar a la Camara de
Diputados de competencias que le permitan utilizar erogaciones para
proyectos de inversién en infraestructura que abarquen mas de un
ejercicio fiscal, incluyéndose lo anterior en los subsecuentes
presupuestos de egresos de la Federacion. También se propone
reformar los articulos 74 y 79 constitucionales, con el fin fortalecer el
proceso de revision de la Cuenta Publica, con lo cual se logra la
transparencia de la rendicion de cuentas publicas.

5. Se propone reformar la Ley del Impuesto sobre la Renta, el

Cdédigo Fiscal de la Federacion y la Ley del Impuesto Especial sobre
Produccion y Servicios, ademas de establecer el subsidio al empleo.
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Se prevé la implementacion de una tasa unica del 14% en el 2008 al
16% en el 2009 sobre el Impuesto Sobre la Renta (ISR), la cual
permita una mayor recaudacion fiscal. Del mismo modo se plantea
ampliar las facultades de las autoridades fiscales para poder ejercer
presion a depdsitos mayor a un millon de pesos que no hayan sido
deducibles de impuestos. Asimismo se propone aumentar un 20%
aplicable a juegos, sorteos apuestas y grava la pintura aerosol a una
tasa del 50%.

6. También se plantea la reforma de las Leyes Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria; Organica de la
Administracion Publica Federal; de Coordinacion Fiscal, General de
Desarrollo Social; de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico, y de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las
Mismas. Dentro de este punto se prevé la necesidad de crear
indicadores para vislumbrar resultados de las evaluaciones en el DOF,
y la sHcpP y la sFp junto con el Consejo Nacional de evaluacion de
Politicas Publico. Se propone crear el Consejo Nacional de evaluacion
de Politicas Publicas.

7. Se proponen mecanismos para incrementar la calidad del gasto
publico y fortalecer la transparencia.

La presente reforma en materia fiscal, deja muchos cabos sueltos, por lo que
ha sido criticada por varios sectores, tal como nos comenta el periodista
especializado en finanzas Luis Acevedo: “La desigualdad social en México se
ha agravado, entre otras cosas, por la injusta distribucién de la riqueza no
solamente entre las personas sino también en las regiones y observamos que
hay estados ricos y estados pobres que favorecen la polarizacion de
practicamente todos los aspectos de la vida nacional y que impide el desarrollo
del pais.”®* Asimismo, nos comenta, que una verdadera reforma de Estado en
materia fiscal, debe pensar en la redistribucion y no sélo en la eficiencia y
transparencia de los medios.

Por otro lado la Directora de la Facultad de Contaduria y Administracion
(Fca) de la unAM, Maria Antonieta Martin Granados menciona: “si en esta
reforma hacendaria damos capacidad para que tanto Estados como Municipios
recauden ciertos impuestos y lo administren en beneficio de su poblacion,
vamos a lograr que ellos se preocupen por fiscalizar, ya que actualmente la
SHCP no tiene la capacidad de ir a fiscalizar a cada uno de los contribuyentes,
situacién contraria en los municipios, donde el presidente municipal conoce a
los tres o cuatro comerciantes y a los industriales de su demarcacién y puede
cerciorarse de que cumplen con sus obligaciones fiscales™. En efecto, tanto la
perspectiva de las propuestas de la Directora de la FCA con las del Ejecutivo,
existe una gran correlacion entre ambas lo cual nos llega hablar de grandes
proezas en el caso de ser aprobadas por el Congreso.

%2 LLuis Acevedo. "La reforma posible”, en EI Universal, jueves 21 de junio del 2007.
% Tulio Zaldivar, “Entrevistas” en Legislatura, junio de 2007. p. 14.
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El PRD, por su parte se encuentra insatisfecho con las reformas, sobre
todo en lo referente al ISR, pues aseveran que la imposicion de una tasa Unica
sobre éste provocaria mayores cargas fiscales y administrativas contrariando el
criterio de simplificacion.

En este sentido, Porfirio Mufioz Ledo sefala: “Hay que evitar que las
injusticias acumuladas durante décadas se agraven y nos lleven a situaciones
de crispacion y de rencor que, como ya hemos visto, pueden poner en peligro
la viabilidad del pais. Esta es, quiza, la ultima oportunidad para introducir los
cambios que el pais requiere, a fin de enfrentar la deuda con los mexicanos
mas vulnerables. Y no podremos combatir en serio y sustancialmente la
pobreza si no aumentamos también sustancialmente la capacidad financiera
para hacerle frente”*. No obstante, continua argumentando, que las
propuestas presentadas por la oposicién no se les ha dado un verdadero
impulso, tal como la iniciativa presentada el afio pasado por miembros del
Frente Amplio Progresista (FAP) relativa a los precios competitivos, asi como a
la iniciativa de reforma hacendaria presentada en abril; asimismo, se busca
introducir una reforma al articulo 74, fraccion 1V, parrafo segundo, con el fin
ampliar la base parlamentaria y extender las facultades del Congreso, ya que,
como bien explica que “en el caso de que esas propuestas no alcanzaran

mayoria, la Camara quedara facultada para introducir sus propios proyectos de
135

ley™>.

Asi también la senadora Ifigenia Martinez asevera que “las reformas que
México necesita, si bien se pueden enfocar en el Impuesto Sobre la Renta
distinguiendo a las empresas de las personas fisicas, también precisan de
reformas a las instituciones de gasto e inversion publicos, incluyendo el
fortalecimiento de la banca de desarrollo para responder a las necesidades de

inversion y gasto social”*®.

Por otro lado, el senador Javier Corral Jurado, comenta que “aunque sea
un paso inicial en la construccién de una nueva politica hacendaria, es un gran
paso empezar por los que mas tienen. Esos privilegios son los que mas
lastiman a la gente en general, y desaniman a quienes si cumplen a cabalidad
sus obligaciones con el Estado.”’

De la misma forma, el senador Manlio Fabio Beltrones sefiald: "coincidimos con
el PRD en que la reforma debe ser progresiva y adicionalmente en que
debemos incluir un apartado de federalismo y rescate a Petréleos Mexicanos,
lo cual no tiene la iniciativa del Ejecutivo™®. También, enfatiz6 el apoyo hacia la

% Porfirio Mufioz Ledo. “Ser oposicion”, en El Universal, 29 de junio del 2007.

% Ibidem.

% Ifigenia Martinez, “Impuestos antievasion”, en El Universal, 28 de junio del 2007.

37 Javier Corral Jurado. “Empezar por los ricos”, en El Universal, 26 de junio del 2007.

% Notimex. “Presentara PRI en breve Propuesta de Reforma Hacendaria”, en La Jornada, 28 de junio del
2007.
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postura de Felipe Calderon, acordando en que las iniciativas podrian ser
mejoradas con la cooperacion del Congreso.

Por su parte, Sergio Sarmiento, ha sefalado que “todo parece indicar
[...] que la reforma empezara con el pie izquierdo. Por razones politicas el
gobierno del Presidente Felipe Calderon parece haber tomado la decision de
no proponer la ampliacion de la aplicacion del IVA alimentos y medicinas. La
razon es gue los politicos piensan que esta es una medida que tendra un costo
electoral demasiado elevado. Pero es muy lamentable esta decision. La
aplicacion generalizada de un iva razonable a todos los productos y en todo el
pais seria la mejor manera de simplificar el sistema fiscal mexicano. Pero
ademas seria mas justo, porque grava mas a quienes mas consumen el IVA es
fundamentalmente progresivo™®. En efecto, Sergio Sarmiento, considera que
uno de los gravamenes que resultaria positivo para el mejoramiento del
sistema fiscal es la implementacion del impuesto en alimentos y medicinas, lo
cual resulta cierto, si hablamos de una tasa que esté prevista para aquellos
bienes que no estan incluidos dentro de la canasta basica, o bien sean
simplemente consumos lujosos.

Con lo dicho anteriormente, podemos percatarnos que una de las
necesidades primarias para la nacion, es establecer un sistema hacendario
equitativo y justo que no vaya en detrimento de la situacién de las clases mas
bajas en el pais. Aunque todavia cabria estar al pendiente de los efectos que
tendran la aplicacion de reformas hacendarias.

Es evidente que existen muchas posturas dentro del escenario de la vida
politica nacional, sin embargo, hay que estar conscientes del requerimiento de
reformas pensadas y repensadas por el bien del pueblo. De igual forma, es
necesario plantearnos objetivos precisos que fortalezcan el endeble sistema
hacendario y tributario de nuestro pais, hay que empezar por cambiar
los

problemas de fondo para después preocuparnos por el constante
perfeccionamiento de nuestro sistema fiscal y tributario. La reforma hacendaria
es un proceso largo y arduo que necesita de tiempo para poder lograr una
posicion comun, por lo que a la fecha de conclusion de este proyecto, sélo se
han presentado las iniciativas por parte del Ejecutivo Federal.

La reforma fiscal es un proceso largo y arduo que necesita de tiempo
para poder lograr una posicion comun, por lo que a la fecha de conclusion de
este trabajo, sOlo se han presentado las iniciativas por parte del Ejecutivo
Federal Y queda pendiente la discusion, ajuste y eventual aprobacion por parte
del Congreso Federal. Aunque es una labor que parece prometedora, ya que
beneficiaria a un gran ndmero de mexicanos, habra que esperar que los
intereses politico-partidistas no le cierren el paso o terminen desvirtuandola.

% Sergio Sarmiento, “Reforma fiscal”, en Reforma, 20 de junio de 2007.
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Capitulo V
Garantias Sociales en el marco de la Reforma del Estado

“Para un régimen democratico, estar en transformacion es el
estado natural, la democracia es dinamica; el despotismo

es estatico y siempre sigue igual a si mismo”.

Norberto Bobbio

Consideracion introductoria

Ciertamente la democracia en México es producto de un proceso de
construccion y mejora institucional permanente. Cada una de las etapas de la
evolucion del régimen democratico ha exigido una serie de cambios juridico-
institucionales acordes a la dinamica social y al contexto nacional e
internacional. Cada cambio, por gradual que sea, ha tenido una serie de
efectos acumulativos y expansivos que dan lugar a nuevos escenarios en los
gue la consolidacién de la democracia es el ultimo fin.

Partiendo de esta maxima, la democracia en Meéxico soOlo puede
consolidarse sobre la base de dos premisas que poseen toda la fuerza de una
ley: por una parte, es necesario un crecimiento econémico alto y sostenido; y
por otra, aln mas importante, es el bienestar social de los mexicanos mediante
la proteccién y tutela por parte del Estado de las garantias que la sociedad
requiere para su desarrollo. Ambas premisas forman parte de una sola y Unica
causa: el establecimiento de sistema de vida fundado en el constante
mejoramiento econdémico, social y cultural del pueblo.

Hoy la sociedad sabe que la democracia social no es letra muerta y
mucho menos una utopia. Estamos concientes de la necesidad de una
democracia en igualdad de condiciones y de oportunidades. Sabemos que el
Estado es y habra de ser el factor determinante para ampliar el régimen de los
derechos sociales, hacerlos accesibles y favorecer su pleno ejercicio.

Muchos saben que la democracia electoral es sostenida por nuestras
Instituciones y los procesos electorales que de ellas emanan; pero se
preguntan con mucha frecuencia: ¢qué hay de la democracia social?, ¢donde
qguedan los derechos sociales?, ¢qué hay de los principios revolucionarios de
19107, o bien ¢ddénde esta el México de avanzada social que se alcanz6 en
1917? Y lo Unico que realmente podemos responder es que en el actual
contexto politico-social los mexicanos no necesitamos de un menu de buenas
intenciones; sino de verdaderas reformas que mitiguen las carencias y
satisfagan, por lo menos los ideales de los derechos sociales béasicos.

En efecto, en el marco de la Reforma del Estado debemos estar
consientes que la realidad politica actual exige altura de miras, para trascender
la mera coyuntura, para tener una vision de futuro; pero sobre todo para
construir una democracia social en México. Sin duda, es momento de “construir
un nuevo pacto social que tome como punto de partida los logros alcanzados y
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responda a una realidad en la que se conjugan demandas acumuladas con
necesidades emergentes™.

En este escenario hay innumerables retos que superar por parte de la
clase politica gobernante tales como destinar mayores recursos a la educacion
y a programas sociales, aunados a una auténtica fiscalizacién del gasto
publico; pero quiza uno de los mas importantes sea elevar el bienestar social
de la sociedad en general de manera contundente tratando de mitigar la gran
deuda social. Para ello es necesario contar con un amplio entramado de
instituciones de seguridad social que procuren el bienestar de los mexicanos,
aseguren su salud y desarrollo personal.

He ahi el verdadero reto: “fortalecer la democracia como sistema de vida
y no uUnicamente entendida como un sistema de representatividad politica;
impulsar un crecimiento economico que vaya de la mano del desarrollo social,
dotar a los mexicanos de infraestructura y servicios basicos para superar el
rezago Yy retraso social; cimentar un sistema educativo que se encuentre a la
altura de los paises de primer mundo; ademas de crear empleos productivos
para el pais, son, entre otros tantos, los desafios que el México del Siglo XXI
habrd de enfrentar para consolidarse como una nacién sdlida y estable en el
ambito mundial™.

Asi pues, con los trabajos que se realizan en el seno de la Comisién
Ejecutiva de Negociacion y Construccion de Acuerdos de la Reforma del
Estado, existe la oportunidad de que las fuerzas politicas nacionales
reivindiquen la funcion del Estado frente a los mexicanos con los componentes
de bienestar social, y mediante la ampliacion y reorganizacion misma del
Estado y sus ordenes y 6rganos de gobierno para favorecer el pleno ejercicio
de los derechos sociales.

En suma, es necesario “seguir avanzando para ampliar y fortalecer un
régimen de Estado con una visidon integral de desarrollo con justicia social y
comprometido con quienes menos tienen™; es momento de afianzar una
Politica Social de Estado” ampliada y renovada; bajo la tutela de las
instituciones publicas, la guia del Estado y el cobijo constitucional. De lo
contrario, quiza en el corto, mediano y largo plazo, el gobierno se enfrentaria
en efecto, a una sociedad mas consiente, “madura”, con mayor capacidad
organizativa, y de la cual las reivindicaciones populares podrian cimbrar los
cimientos del sistema politico nacional.

5. Empleo: palanca del desarrollo

Muy golpeada ha sido la vida del trabajador mexicano. La lucha por los
derechos laborales desde la Colonia, pasando por Cananea y Rio Blanco,

! Partido Revolucionario Institucional, Propuestas del PRI a la Comisién Ejecutiva de Negociacion y
Construccion de Acuerdos para la Reforma del Estado, p. 75, en http://www.pri.org.mx

2 José Luis, Camacho Vargas, op. cit., P. 189.

% Partido Revolucionario Institucional, op. cit., P. 74.
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Pasta de Conchos y hasta nuestros dias aun es una historia plagada de
injusticias en las que la salvaguarda del Estado no ha sido aun suficiente.

A pesar de la conquista alcanzada con la Constitucion de 1917 y su
articulo 123 en el que se inscriben en letra mayor la prevision social de los
trabajadores mexicanos con la fijacién de la duracion maxima de la jornada de
trabajo; el salario minimo; los dias de descanso obligatorio; las condiciones
especiales para el trabajo de los menores de edad y de las mujeres; la
responsabilidad del patron en los accidentes de trabajo, en los casos de
despido e indemnizaciones y, en general diversas disposiciones que tienden a
proteger al trabajador; aun existen huecos en la legislacion que es preciso
enfrentar y cubrir en el marco de la Reforma del Estado, adicionalmente,
concretar una la Reforma Laboral facilitaria la creacion de empleos formales y
una mas facil incorporaciéon al mercado laboral de mujeres y joévenes. En
definitiva, ello habrd de repercutir directamente en el desarrollo de los
trabajadores al mismo tiempo que impulsaria el crecimiento econémico del
pais.

Y es que no hay duda: al garantizar el derecho de los mexicanos a una
ocupacién digna y socialmente util como dicta el articulo 123 constitucional, la
clase trabajadora del pais habra de adquirir mediante el empleo bien
remunerado los medios necesarios para vivir dignamente constituyéndose asi
en una garantia social que el mismo Estado provee. De ahi que sea necesario
el redimensionamiento de lo dictado por el articulo 123 constitucional que, junto
con la Ley Federal del Trabajo, encarnan la columna vertebral de la legislacién
en materia de trabajo.

Es un hecho que vivimos en un pais de enormes desigualdades. México
no es la tierra de las oportunidades; ya no hay garantias para conseguir un
empleo, y tampoco para mantenerlo. Empleadores y empleados, somos
conscientes por experiencia propia y directa de que la posibilidad para
conseguir trabajo o encontrar a la persona adecuada para un puesto implica
mayores complicaciones. Como sefiala Elias Gonzélez “las condiciones de
trabajo reflejan los parametros de su ejecucion; las condiciones de empleo
expresan las frecuencias de utilizacion de la mano de obra; y dicho en su
contextura social en la relacion de trabajo no sélo se inscribe una relacion de

poder, sino también una relacién de mercado”.*

De acuerdo con datos del Instituto Nacional de Geografia y Estadistica
(INEGI), a diciembre de 2006 la tasa de desocupacion nacional fue de 3.47%.
De los trabajadores ocupados, el 59.3% no tiene prestaciones y sélo el 33.23%
cuenta con acceso a instituciones publicas y a otras prestaciones. 11.5 millones
de personas se emplean en el sector informal de la economia y 2.5 millones
estan subocupadas. Aunado a ello, la inflacion y la sobrepoblacién proyectan al
problema del desempleo como uno que amenaza la estabilidad econdémica,
politica y social del pais.

* Elias Gonzales Posada, Flexibilidad laboral y precariedad en el empleo, Edit. Lex Nova, Espafia,
Valladolid, 2000, p.51.
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En efecto, el Gobierno debe echar mano de las politicas publicas para la
promocién y creacion de mas y mejores fuentes de empleo. Todo ello en
coordinacion con la Secretaria del Trabajo y Prevencion Social y los 6rganos
competentes de las Entidades Federativas; ademas, claro esta, en
colaboracién con la Comision Nacional de Salarios Minimos, organizaciones
sindicales y la cupula empresarial que en un amplio consenso participen en la
definicion de las “grandes decisiones en torno a las reformas, estrategias y
politicas requeridas para elevar la productividad y la competitividad de las
actividades productivas, para fortalecer el salario, para elevar el ingreso familiar
y para defender y generar nuevas fuentes de empleo™, con el objeto de allanar
el camino del crecimiento econdémico del pais. En suma, “una Reforma Laboral
de largo aliento, como parte de la Reforma del Estado, orientada a construir un
sistema laboral y productivo competitivo, incluyente, moderno, sustento de la
democracia nacional y capaz de recuperar la capacidad de desarrollo del

pais™.

Y es que evidentemente, una politica de fomento a la generacion de
empleo, requiere convocar a la participacion de los ciudadanos, de las
agrupaciones sociales y la sociedad en su conjunto para poder dirimir el
problema del desempleo, y poder asi encontrar soluciones comunes y hacer
confluir voluntades diversas en una sola accion compartida como un problema
comdan.

Sin duda, el contenido del articulo 123 e inclusive la misma Ley Federal
del Trabajo han sido rebasados por la realidad. De ahi que las voces de los
sectores productivos del pais hagan un llamado a la renovacién de la
legislacion en materia de trabajo mediante una Reforma Laboral integral en la
que destaca la peticion de una mejor remuneracion, proporcional a la
productividad en el marco de la competencia global, y la promocion de mas y
mejores fuentes de empleo por parte de las empresas en conjuncién con el
gobierno. Aunque también encontramos propuestas como la de convertir el
empleo de fijo en temporal, cuando las circunstancias de la empresa lo
requieran. En una especie de mercantilizacion de la relacién laboral, a la que
se priva de uno de los elementos que se consideraban esenciales: “la
permanencia’.

No hay que olvidar que, en ningun articulo de la Ley Federal del Trabajo
se hace mencion alguna de la obligacién por parte del Gobierno de la
promocion directa o indirecta del aumento de las oportunidades de empleo,
poner en practica los planes o proyectos para impulsar la ocupacion en el pais,
0 bien, la de proponer la celebracion de convenios en materia de empleo entre
Federacion y las Entidades Federativas. De tal suerte, valdria la pena elevar a
rango de ley esta obligacion por parte del Gobierno.

Ahora bien, al inicio del primer periodo ordinario de sesiones del Tercer
Afo de Ejercicio de la LIX Legislatura, la reforma laboral fue uno de los temas
que con mayor ahinco se analiz6 y discuti6 en la Comisiébn de Trabajo y

° PRI, op. cit., p. 77.
® Agustin Rodriguez Fuentes, “No una reforma laboral regresiva” en Revista Legislatura, afio 3, no. 19,
octubre de 2005, p.8.
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Prevision Social de la Camara de Diputados que tuve el honor de presidir. Los
legisladores federales buscamos como lo aseguraba la entonces diputada
Margarita Zavala, la concrecion de una “reforma que destrabe el acceso al
empleo y rompa con ciertas inercias y rigidez que existen en la Ley Federal del

Trabajo y facilite la creacién de empleos y las contrataciones.””.

En efecto, el objetivo que era disefiar una reforma laboral bajo la formula
ganar-ganar; es decir, una reforma que dé certidumbre al empresario no sélo
en el marco del estado de derecho y la legalidad sino mediante apoyos en los
que el Estado brinde oportunidades para el desarrollo, expansion y crecimiento
de su empresa en el marco de la competitividad nacional e internacional; pero
también una reforma en la que se otorgue al trabajador las posibilidades y
oportunidades de superacion, de capacitacion, empleo y el mantenimiento del
mismo. En suma, se busca traducir la mejoria econdémica del empresario en la
mejoria econdmica del trabajador y de su familia.

Asi, al iniciar la administracion pasada la Secretaria de Trabajo y
Prevision Social convoc6 a empresarios, representantes sindicales,
legisladores y académicos a integrarse a la Mesa Central de Decision para la
Actualizacidbn y modernizacion de la Ley Federal del Trabajo (LFT). “La
propuesta que se presentd al Congreso de la Union el 12 de Diciembre de
2002, fue resultado de mas de 16 meses de trabajos conjuntos de los sectores
obrero y empresarial. De mas de 100 horas de reuniones. De las 3,029
propuestas recibidas en la Consulta Nacional, de los 25 paquetes
instituciognales recibidos en la misma, de los 3,600 accesos en la pagina de
Internet™.

De la misma forma, durante la LVIII Legislatura del H. Congreso de la
Unién se presentaron 3 iniciativas para reformar la LFT: la del PRD con
aportaciones de la uNT; la del PAN; y la Iniciativa de los Sectores Productivos y
que se convertiria en referente para el andlisis de las otras dos, presentada a
nombre del PRI, PAN y PVEM. Entre los primeros acuerdos tomados fueron
precisar los articulos de la LFT en los que hay coincidencia entre las tres
iniciativas presentadas.

Al término de la LVIII Legislatura ya se contaba con la redaccién
preliminar de diversos articulos. Y con ello se alcanzo el consenso para
reformar la LFT en temas como:

e El establecimiento de ordenamientos contra la discriminacion y el abuso
en contra de grupos vulnerables.

e La proteccion de los trabajadores contra el abuso y el hostigamiento
sexual sancionando estas conductas.

" Margarita Zavala, “Necesaria una reforma que facilite la creacion de empleos y las contrataciones” en
Revista Legislatura, afio 3, no. 19, octubre de 2005, p.5.

8 Jorge Enrique Cervantes Martinez, “Actualizacién y modernizacion de la Ley Federal del Trabajo” en
Revista Legislatura, afio 2, no. 7,
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La definicion de responsabilidades de contratos y subcontratos de
trabajadores.

La supresion del término “patrén” que si bien no hace indigno el trabajo
lo matiza despectivamente, sustituirlo por “empleador”.

La definicion de las relaciones de trabajo, los periodos de pruebay la
contratacion para el aprendizaje.

La capacitacion para continuar y completar ciclos escolares de los
niveles educativos.

La regulacion respecto del pago de salarios.

La profesionalizacion de los servidores responsables de la imparticion de
justicia laboral y de la representacion de las partes en juicio, asi como:

e Privilegiar la conciliacion

e Celeridad al tramite en los juicios

e Adecuacion en el procedimiento de los siguientes temas:
¢ Flexibilizacion de las relaciones de trabajo

e Reposo acumulado

e Revision y valoracion del Padron de sindicatos

De tal suerte, la Comisién de Trabajo y Prevision Social de la Camara de
Diputados de la LIX Legislatura acordo6 retomar los trabajos en Conferencia con
la colegisladora del Senado, proponiendo los siguientes acuerdos:

Diferir para una etapa subsiguiente las iniciativas de reforma y/o
adiciones al articulo 123 constitucional.

Diferir la presentacion de dictamenes parciales a articulos particulares
de la LFT hasta que se dispusiera de un dictamen integral que
contemple las propuestas contenidas en las tres iniciativas y 80
propuestas de reforma, adicibn o derogacién a distintos articulos
acumuladas desde la LVII Legislatura.

Asi como continuar con el estudio y andlisis de la reforma con base en el
articulado registrado como pendiente de discusién por haberse
alcanzado consensos (65 articulos de diversos capitulos de la LFT)
mediante la integracion de un Grupo de Trabajo Plural representativo de
senadores y diputados de ambas comisiones (7 diputados y 4 senadores
con sus respectivos suplentes) para el andlisis y estudio de los avances
y seguimiento de pendientes de los trabajos en Conferencia.
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En efecto, existe un importante trabajo de analisis y discusion en lo
concerniente a la reforma laboral en la Camara de Diputados. De ahi la
necesidad que en el actual proceso de reforma del Estado se retomen lo
avances alcanzados en esa materia durante las pasadas dos Legislaturas.
Aunque en estricto sentido, hay que tener en cuenta que por si sola la reforma
laboral no genera empleos. Ello depende en gran medida de una serie de
factores que por si mismos multiplican la generacion de empleos tales como: la
estabilidad econdmica y social en el pais; hecho que repercute en la atraccion
inversiones extrajeras y nacionales en los sectores de la produccion; la
seguridad publica y la flexibilidad en el marco de regulacioén, y la denominada
tramitologia.

Los cambios no s6lo abarcan el corte legal ya que también es necesario
fortalecer la cultural del trabajo en México, o bien, como sefiala Celestin Freinet
habra de ser necesario que “organicemos el trabajo para que, desde temprana
hora, el nifio se familiarice con sus obligaciones, pero disfrute también de las
satisfacciones incomparables que de ella se derivan, para que centre
gradualmente su vida en esta necesidad funcional; para que se sature de ella 'y
se la incorpore, a tal punto que, a pesar de la solicitaciones, las perversiones y
los ilusorios goces que le ofrecerd la civilizacion vuelva siempre, tras sus
errores, a la Unica actividad que nutre y salva: el trabajo™.

A pesar que durante la administracién pasada en el area laboral se
comenzé a acuiar el concepto de “empleabilidad del trabajador” lo mismo que
creacion de “micro changarros”, ha quedado demostrado que ésta politica no
representa una verdadera opcién de crecimiento econémico y mucho menos de
desarrollo social del individuo; por el contrario ha incentivado la inseguridad, la
corrupcion, el trafico ilegal y la pirateria. Y aun mas, ha cargado sobre la
Poblacion Econdmicamente Activa (PEA) el peso de la crisis y el futuro de las
jubilaciones y las pensiones.

Otro caso muy particular es el de la mujer trabajadora en México, que
representa el 35% de la PEA y aunque se beneficia con ciertas condiciones de
trabajo no disfruta las mismas ventajas y oportunidades que el hombre: cuenta
con menos oportunidades de empleo y menores ingresos. Segun estimaciones
del

Consejo Nacional de Poblaciéon (Conapo) entre 2005 y 2010 se
incorporaran al mercado laboral 5.8 millones de mexicanos; de
estos 3.4 millones seran hombres y 2.4 mujeres, es decir, 41% del
total.

Ahora bien, en el marco de los acelerados cambios en las
telecomunicaciones, la tecnologia y la ciencia, es necesario

% Celestin Freinet, La educacién por el Trabajo, FCE, Paris, p. 291.

158



concretar una reforma laboral que atienda esta dinamica, que sea
incluyente y capaz de formar las condiciones adecuadas para que
los profesionales mexicanos se incorporen al mercado laboral. Y a
pesar de los pocos resultados positivos de la politica de la
“empleabilidad del trabajador”, es necesario que el gobierno apoye
también al “cooperativismo social’, a la “creacidon de nuevas
empresas” y el “fomento de la cultural empresarial” u otras formas
de “autoempleo” para sectores de muy bajos recursos. En caso de
ser rescindida la relacion laboral también habria ser necesario que
la empresa dé una capacitacion al trabajador despedido para que
éste pueda colocarse rapidamente al area laboral. Aunque en suma,
hay que adoptar una nueva forma de creacion de empleos, sin la
reduccion de los salarios en detrimento de los mexicanos.

5.1. Mejora salarial

El salario minimo en nuestro pais se elevé a rango constitucional el
5 de febrero de 1917, cuando se establecié en la fraccion VI del
articulo 123 constitucional, que éste habra de ser suficiente “...para
satisfacer las necesidades normales de la vida del obrero, su
educacion y sus placeres honestos, considerandolo como jefe de
familia...”. Sin embargo, hoy la debilidad del salario minimo del
trabajador es uno de los principales problemas que aquejan a los
trabajadores del pais.”Peor aun, la insuficiencia del ingreso familiar
ha hecho que aumente el trabajo infantil. De acuerdo con los
ultimos datos disponibles, 3.3 millones de nifios y nifias menores de
14 anos se ven obligados a trabajar, en mayor medida en zonas

rurales”®.

Cada vez mas el salario minimo deja de ser un indicador de los ingresos
de los trabajadores; la brecha entre salarios contractuales y el minimo significa,
sobre todo, una reorientacion del aparato productivo hacia estdndares de
mayor productividad y competitividad internacional. Esta tendencia no es
aleatoria, esta fuertemente impulsada por la estrategia de comercio exterior-
industrializacion que el pais esta siguiendo.

De esta forma, la promocion de industrias con una alta proporcion de
mano de obra calificada estd generando un aumento en el salario promedio
industrial y una segmentaciéon con las industrias mediana y pequefia donde
predominan los salarios minimos y por lo tanto la mano de obra con menor
calificacion.

PRI, op. cit., p. 78.
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Las transformaciones en curso exigen cambios: la reforma estatal en
marcha, las demandas sociales por acceso a los bienes y servicios publicos
atendiendo a los principios ciudadanos, las modificaciones en los impactos
redistributivos del gasto social y en los mercados de trabajo requieren un nuevo
arreglo en las politicas publicas para atender, sobre las bases renovadas, el
bienestar social de la poblacién.**

El empleo y el salario han sido los mecanismos mas generalizados para
acceder a un ingreso y con ello a una mayor calidad de vida. El empleo que
generd la economia durante las etapas de crecimiento sostenido tuvo las
caracteristicas de ser estable, seguro y casi adecuadamente remunerado,
ubicado en el sector formal de la economia y con las prestaciones previstas por
la ley o las que permitian las condiciones. Las transformaciones ocurridas en la
economia, han potenciado una forma de empleo crecientemente informal que
es la antitesis del que se genera en el sector formal de la economia. Esta
tendencia cuestiona la forma de asignacion del “salario social” que son los
gastos relacionados con la vivienda, la educacion, salud y alimentacion.

El patron de relaciones laborales que surge en el Meéxico
posrevolucionario ha tenido una determinacion estatal muy fuerte derivada del
pacto entre el Estado y el movimiento sindical. Las discusiones que se han
dado sobre la posibilidad y necesidad de modificar la Ley Federal del Trabajo
han apuntado la transformacion de aspectos centrales del patron de relaciones
laborales imperante en México.

En el &mbito de los ingresos provenientes del mercado laboral también
se requieren algunas precisiones:

v Los salarios en una economia abierta. La determinacion salarial también
esta sufriendo transformaciones. Considerando la apertura externa y la
competencia internacional, la tasa de aumento del salario promedio
estaria influida por el incremento relativo de la productividad promedio
de la economia, y por los ritmos de aumento de la productividad y los
salarios respectivos de los paises competidores. Bajo esta nueva
circunstancia el futuro de los salarios no estaria solamente vinculado con
la modernizacion tecnoldgica del pais, sino también con los ritmos
diferenciados a escala internacional de esa modernizacion.

v' Generar un circulo virtuoso entre salarios y productividad. A dltimas
fechas se ha popularizado la relacion virtuosa entre incrementos de la
productividad, aumentos de los salarios y mejoramiento de las
condiciones de vida; sin embargo, habria que considerar que la relacién
entre productividad y aumento de salarios no ha sido positiva en muchas
etapas del desarrollo nacional. Existen sospechas respecto a una
distribucion apropiada de los incrementos de productividad. Estos
aumentos aparecen en muchas ocasiones como una disminucion en el

11 viéase: Enrique Gonzalez Tiburcio, Reforma del Estado y Politica Social. Aspectos tedricos y practicos.
Editado por el Instituto Nacional de Administracién Publica, México, 1991.
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empleo, sin que haya reposicion de esas pérdidas a otros sectores. En
ocasiones los trabajadores hacen concesiones en sus salarios y en sus
contratos colectivos para defender el empleo, en tantos que los
aumentos de productividad sirven sdOlo para sostener la posicion
competitiva de la empresa sin que se reanime el proceso inversionista,
el empleo y con ello los salarios y la productividad.

Las discusiones sobre la modernizacion y el empleo, y en particular la
flexibilizacidn-adaptacion del mercado requieren ubicarse en el contexto
de una reflexién sociopolitica. En efecto, no se trata s6lo de corregir s6lo
factores de ineficiencia; se requiere también construir una nueva
institucionalidad en  materia laboral que permita resolver
consensualmente los problemas del mercado de trabajo. Tales como:

Participacion social para la productividad. Se requiere una nueva
normatividad que incorpore en su espiritu las formas de participacion
social en las estrategias de productividad, en su generacién y en su
reparto, de tal forma que se esté en mejores condiciones de producir y
competir.

El contenido y la cantidad de la productividad. Se necesita definir el
contenido y la calidad de la productividad. Mas que una productividad
que busca resultados de corto plazo, basada fundamentalmente en la
reduccion de personal y de costos directos, se requiere de una actividad
de que el crecimiento y el bienestar. Los programas eficientes de
productividad son aquellos que se apoyan en el aumento de gasto en la
empresas para hacerlas mas competitivas. La mayor inversion en
capacitacion, tecnologias etc. generaria efectos positivos sobre el
empleo. De esta manera, los aumentos de productividad crearian los
fundamentos para los incrementos salariales creando un circulo virtuoso
entre empleo-productividad-salarios-competitividad.

Construir espacios apropiados de participacion y negociacion. Cuando
se habla de flexibilizar y adaptar el mercado de trabajo se producen
reacciones extremas. Se requiere acercar las posiciones de las partes,
pero sobre temas especificos, estableciendo espacios apropiados para
la negociacién. Se debe insistir en que los temas de flexibilidad-
adaptacion del mercado de trabajo son solo medios para alcanzar una
nueva institucionalidad laboral que no deje a los derechos laborales
COMo cascarones vacios.

Del salario social al salario ciudadano. Las transformaciones en el
mercado de trabajo y en el ambito de las negociaciones tradicionales
entre sindicato-empresa-gobierno exigen modificar la asignacion de
gastos sociales, ya pasar de un salario social a un salario ciudadania
gue permita el acceso, cada vez mas amplio de la poblacion, al conjunto
de bienes y servicios publicos que ahora quedan concentrados en
algunos circulos de poblacion. Las formas mas precarias de empleo
requieren una reorientacion del gasto social que atienda las necesidades
de quienes no disfrutan de un empleo formal.
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En suma, es fundamental, en una etapa de transformaciones profundas,
vincular a los salarios con la productividad. AUn mas se requiere ir creando al
mismo tiempo una nueva conciencia. Tendremos entre trabajadores —lo mismo
que entre empresarios— una mayor diferencia de caracteristicas: entre bien y
regular capacitados o entrenados, entre una y otra region, entre empresas
modernas y tradicionales, empresas que exportan y enfocadas al mercado
interno, multinacionales y nacionales, entre eficientes e ineficientes™?.

5.2. Reestructuracion del sistema de seguridad social: el caso de la salud
publica

Actualmente Unicamente el 60% de la poblacion cuenta con algun tipo de
servicio de seguridad social y de salud. Por tanto alrededor del cincuenta por
ciento de la poblacion no cuenta con cobertura de seguridad social del Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMss), el Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), 0 alguna otra institucion
publica de salud que le proporcione servicios médicos, pensiones y otras
prestaciones sociales y econdmicas. A pesar que el derecho a la proteccion de
la Salud es uno de rango constitucional al enmarcarse en el articulo 4 de la
Carta Magna.

Sin duda alguna, la seguridad social impacta directamente en el
bienestar de la poblacion en general como una herramienta en el combate a la
pobreza. De ahi que la Seguridad Social segun la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT) sea:

“...la proteccién que la sociedad proporciona a sus miembros,
mediante una serie de medidas publicas, contra las privaciones
econdémicas y sociales que, de no ser asi, ocasionarian la
desaparicion o una fuerte reduccién de los ingresos por causa de
enfermedad, maternidad, accidente de trabajo, o enfermedad
laboral, desempleo, invalidez, vejez y muerte; y también la
proteccion en forma de asistencia médica y de ayuda a las familias
con hijos. [A efecto de] velar porque las personas que estan en la
imposibilidad -sea temporal o permanente- de obtener un ingreso,
0 que deben asumir responsabilidades financieras excepcionales,
puedan seguir satisfaciendo sus necesidades, proporcionandoles,
a tal efecto, recursos financieros o determinados bienes o
servicios.”

En suma, la Seguridad Social tiene como finalidad garantizar el derecho
humano a la salud, la asistencia médica, la proteccién de los medios de
subsistencia y la prestacion de los servicios sociales necesarios para el
bienestar individual y colectivo. El sistema de seguridad social de un pais se
caracteriza, entre otros elementos, por el tipo y la amplitud de los servicios que
el Estado proporciona, por la definicién de los proveedores y los beneficiarios
de estos servicios y su forma de financiamiento.

2 Enrique Gonzalez Tiburcio, op. cit., p. 108.

162



Todo este sistema se apoya sobre la base de Instituciones de Seguridad
Social mismas que “son los organismos que forman parte del sistema
encaminado a la proteccion de la clase trabajadora, de sus familias y de la
comunidad misma, contra los riesgos derivados del trabajo y de la existencia en
general™?,

En este orden de ideas, Javier Patifio Camarena comenta que en
nuestro pais, la historia contemporanea de la Seguridad Social comprende tres
periodos definidos:

1. El primero abarca los decretos, planes y programas que se suceden de 1906
a 1917 y que traducen el proposito de realizar las reformas econdmicas y
sociales indispensables para mejorar las condiciones materiales y culturales de
la clase trabajadora;

2. El segundo comprende de 1917 a 1943, periodo durante el cual se concibe
madura y concreta la modalidad organizativa que adopta la seguridad social en
nuestro pais, y

3. La tercera se inicia en 1943, con la creacion del Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMss) y comprende la suma de acciones efectuadas a partir de
entonces por dicho organismo asi como por el Instituto de Seguridad y
Servicios sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), Instituto de
Seguridad Social de las Fuerzas Armadas Mexicanas (ISSFAM), Sistema
Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF), Instituto del Fondo
Nacional de la Vivienda de los Trabajadores (INFONAVIT), y del Fondo de la
Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado (FOVISSSTE), las cuales se inscriben en el marco de la seguridad social
integral.

“Los principios que se hicieron valer durante el primer periodo sefialaron
el rumbo en que se debia caminar a fin de que las condiciones de trabajo
fueran acordes con la dignidad humana y se mejorara no sélo el bienestar sino
el género de vida de la clase trabajadora. Como resultado de estas
reivindicaciones se incorporo a la Constitucion de 1917 el titulo sexto relativo al
trabajo y a la prevision social que contiene el articulo 123 y el cual viene a
significarse en esta materia por cuanto la prevision social es el embrién de la
Seguridad Social.**

Ahora bien, de entre las Instituciones Nacionales de la Seguridad Social
destacan:

13 Instituto de Investigaciones Juridicas, Diccionario Juridico Mexicano, Editado por Porrlia-UNAM,
México, 2004. pp. 2073-2075.

14 Javier, Patifio Camarena, Instituciones del Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, Edit. Oxford,
Meéxico, 1999, pp.101-102.
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v' El iMss por el volumen de materias que atiende y por el nUmero de sus
asegurados y beneficiarios. Este Instituto tiene una composicion tripartita
en la que participan representantes obreros y patronales, representante
gubernamental, y otorga prestaciones de Seguridad Social en el campo
de las actividades productivas en general; es decir, a los que rigen sus
relaciones laborales por apartado “A” del articulo 123 constitucional y la
Ley Federal del Trabajo.

v' El 1ssSTE como Institucion que se ocupa de las prestaciones que, en
materia de seguridad social, deben ser proporcionadas a los
trabajadores al servicio del estado, asi como a quienes dependen de
organismo publicos incorporados por decretos, o por convenio a su
régimen, incluyendo en un ambito particular a los pensionistas y
familiares derechohabientes. En suma, se ocupa de preservar la salud
de los trabajadores federales al servicio del Estado y de proporcionar las
prestaciones propias del régimen a esos servidores publicos, quienes
rigen sus relaciones laborales mediante el apartado “B” del articulo 123
constitucional y de la ley reglamentaria de éste, la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado.

v' El Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas Mexicanas
(1IssFAM) es un organismo descentralizado federal encargado de las
clinicas asistenciales, actividades culturales, recreativas, entre otras,
para todos aquellos miembros de las fuerzas armadas nacionales. Y
aungue el estatus laboral de estos trabajadores no se encuentra regido
por el articulo 123 ni las leyes reglamentarias de éste, en virtud de que
los militares se rigen por otras leyes. En el apartado “B” del articulo 123,
fraccion XIll, sefiala que: los militares, marinos, personal del servicio
exterior, agentes del ministerio publico y los miembros de las
instituciones policiales, se regiran por sus propias leyes.

v''Y como parte de una red de instituciones de asistencia social
encontramos al Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la
Familia (DIF), como organismo publico descentralizado cuyo objetivo es
atender a niflos y adultos en plenitud; mientras que en el caso de
vivienda encontramos al INFONAVIT, y al FOVISSSTE.

A lo largo de las dltimas nueve décadas, en México, se ha instituido un
verdadero Sistema Nacional de Salud conformado por Instituciones cuyo
objetivo es la asistencia y el auxilio social a los mexicanos, pero que ahora se
enfrentan al desafio de su modernizacion. No so6lo en el marco de la
reestructuracion de su entramado juridico; sino aun mas mediante la
ampliacion de la cobertura de los servicios con el otorgamiento ya no sélo de
mMAas servicios sino de mayor calidad.

El camino a partir de 1917 para tratar de consolidar un auténtico Sistema
Nacional e Salud no ha sido facil. No es posible afirmar que la Seguridad Social
se ha alcanzado, dista mucho de ello: los cambios sociales le imponen nuevos
rumbos en los cuales debera readecuarse para satisfacer nuevas y diferentes
necesidades de los mexicanos. Lo Unico verdaderamente cierto es que la
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seguridad social es y debe ser una respuesta solidaria, un elemento de justicia
y armonia social, un medio para lograr devenir en una mejor sociedad, en una
mMAas sana, mas conciente de su destino y su responsabilidad para con las
nuevas generaciones y su medio ambiente. Por ello la necesidad que como
parte de la Reforma del Estado se realice una revision integral de los modelos y
de las instituciones de Seguridad Social, analizando la conveniencia de
cambios en sus entrafias y definir un rumbo en pro de las garantias sociales de
los mexicanos.

Para la Seguridad Social de nuestro pais la renovacion se plantea con
un alto grado de urgencia. Considerar la transformacioén de los esquemas de
servicios de salud y prestaciones, asi como la ampliaciéon de la cobertura es
una necesidad imperante.

Es forzoso entender que hoy la mision de la Seguridad Social Mexicana
consiste en cumplir a plenitud como elemento redistribuidor de la riqueza, como
factor de justicia social y como mecanismo fundamental de solidaridad y de
concertacion entre diversos sectores de la sociedad, para propiciar la
satisfaccion de las necesidades basicas, para contribuir a la realizacién de las
aspiraciones superiores y para brindar cada dia mayor bienestar a un nimero
creciente de mexicanos.

En suma, “en materia de salud las acciones deben encaminarse hacia la
conformacion de un sistema universal de salud, mediante el rescate de las
instituciones de salud y seguridad social y la revision y la indispensable
adecuacion del seguro popular™®®. Algunas de las actuales propuestas se
inclinan por el mejoramiento de los servicios que prestan esas instituciones
publicas, por una atencion médica y hospitalaria digna, asi como por el abasto
suficiente de medicamentos, el desarrollo de la infraestructura necesaria y el
equipamiento hospitalario y de consulta externa con alta tecnologia; sin dejar
de lado que se busca la descentralizacidén y operacion del sistema nacional de
salud.

5.3. Mejor educacion: base para el desarrollo y superacién del pueblo

Ciertamente, la educacion es el mejor legado que como padres podemos
heredar a nuestros hijos. En este sentido, la mejor dote que tiene el Estado
para con los mexicanos es la de otorgarles mejores bases para su desarrollo y
superacién mediante una educacién publica, laica, gratuita y de alta calidad.
Desgraciadamente, nuestro pais estd “reprobado” en las evaluaciones
internacionales sobre desempefio escolar. De ahi que sea necesario que en el
marco de una posible reforma educativa se “considere la revision de los
programas de estudio y mejoras a los procesos de ensefianza-aprendizaje para
desarrollar mayores capacidades y habilidades en los educandos”.

En este sentido, las reformas educativas en México han intentando
incorporar, modificar, cambiar y experimentar estrategias que influyan
positivamente en el proceso de ensefianza aprendizaje y en los contenidos

1>PRI, op. cit., p. 80.
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curriculares. Prueba de ello fue la reforma educativa emprendida por Justo
Sierra a principios del siglo pasado cuando “atendié a la base misma de la
educacion primaria, y su afan se detuvo en la primaria superior por considerar
que la elemental no requeria de momento ninguna reforma. La ley de diciembre
12 de 1901 establecié una primaria superior de cuatro afios, dos de los cuales,
los primeros seran obligatorios, y los dos dltimos tendrian por objeto iniciar a
los educandos en determinados principios elementales de ciencias, artes u
oficios de utilidad para la vida social™®.

Durante la etapa revolucionaria, las exigencias sociales tuvieron como
resultado la redaccion del articulo 30. constitucional, inspirado en los principios
de laicidad, justicia social y educacién gratuita. A los afios siguientes a la
promulgacion de la Constitucion de 1917 se les consideran como los forjadores
de la construccion de la educacion en México, que tuvo un sentimiento
progresista incluso en ocasiones socialista. Posteriormente, durante el Milagro
Mexicano los gobiernos en turno dieron desarrollo econémico y continuidad en
la educacion.

Ahora bien, aunque con distintas caracteristicas y prioridades, la calidad
de la educacion figur6 en la agenda nacional a partir de la Reforma Educativa
Integral de 1971 y desde entonces ha alcanzado un lugar prioritario en todos
los planes y programas gubernamentales. No obstante, a poco mas de tres
década de haber ingresado a la lista de prioridades nacionales la Politica
Educativa Nacional, la calidad de la educacion basica no solamente presenta
los mismos problemas cualitativos que la aquejaban entonces, sino que se
encuentra inmersa en una dindmica de creciente deterioro.

En la actualidad, los debates sobre cuestiones educativas y las acciones
que se emprenden para la reforma del sistema educativo nacional, tienen como
referencia inmediata el proceso de apertura y modernizacion econdémicas
emprendido en nuestro pais en la década de los afios ochenta.

Después de décadas de manejo centralizado de la educacién béasica, se
firmdé en mayo de 1992 el Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la
Educacion Bésica (ANMEB), mediante el cual la Secretaria de Educacion Publica
(sep) transfirid a los Gobiernos de los Estados responsabilidades, facultades y
recursos para operar la educacion de manera descentralizada. Este proceso,
para ganar eficiencia en la prestacion del servicio educativo, se dio en un
amplio contexto de reforma del Estado y modernizacion de la gestion publica, el
propésito declarado era avanzar en la calidad de la educacion. La reforma
educativa fue legitimada en el ambito nacional, no so6lo por esa decision
politico-administrativa, sino por una decision politico-legislativa que se cristalizé
con la Ley General de Educacion aprobada en 1993.

A pesar de que el tiempo transcurrido es poco para la transformacién
gue anuncié el ANMEB, se aprecian cambios especialmente en términos de
cobertura, acceso a la escuela, permanencia y eficiencia terminal tanto en la

% Ernesto, Meneses Morales, Tendencias educativas oficiales en México, 1821-1911. La problematica de
la educacién mexicana en el siglo XX, Porrda, México, 1983, p. 516.
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primaria como en la secundaria. Sin embargo, los cambios culturales que exige
la transformacion del sistema educativo se producen lentamente.

La reforma educativa no ha ido acompafiada todavia de cambios
significativos en la mentalidad y légica de accion de los diferentes actores
educativos. Aprovechar la descentralizacién del sistema educativo continlda
siendo una oportunidad para avanzar de manera significativa hacia una
educacién de calidad con equidad, esto es para todos.

Lo més conocido de la reforma educativa impulsada a principios de los
noventa en México es la descentralizacion; sin embargo, no es su unico
elemento, ya que se enmarca en un proceso sistémico de transformacion
educativa que incluye, entre otros, una profunda reforma curricular y
pedagogica, cambios en el financiamiento educativo, la presencia de la
evaluacion como mecanismo de mejoramiento de la calidad, programas
compensatorios para contrarrestar desigualdades entre regiones, Estados,
escuelas y alumnos, la centralidad de la escuela como lugar en el cual
acontece el aprendizaje, ampliacién del calendario escolar, mejoramiento del
profesorado mediante mecanismos como el de Carrera Magisterial o el
Programa Nacional de Actualizacién de Maestros, entre los de mayor peso.

Ya en la administracion pasada, el Programa Nacional de Educacion
2001-2006 se propuso realizar una Reforma Integral de la Educacién
Secundaria, con objeto de lograr su continuidad curricular y su articulacion
pedagdgica y organizativa con los dos niveles escolares que la anteceden.
Dicha articulacion de la educacion basica constituye una de las acciones que
se juzgan necesarias para mejorar su eficacia y equidad; sin embargo, el
camino en esta materia aun es largo.

Este compromiso federal ofrecié una oportunidad Unica para disefiar e
implementar politicas educativas que asumieran seriamente los complejos
problemas de un ciclo obligatorio, que aun no ha logrado garantizar el derecho
de todos los mexicanos a recibir una educacion de calidad.

En el marco de este Programa Nacional de Educacién se creo:

v El Consejo Nacional de Fomento Educativo (Conafe) organismo
descentralizado de la Administracion Publica Federal, creado con el
objeto de allegarse recursos complementarios, econémicos y técnicos,
nacionales o extranjeros para aplicarlos al mejor desarrollo de la
educacion en el pais, asi como a la difusién de la cultura mexicana en el
exterior.

v El Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos (INEA) cuya labor
es promover y proporcionar servicios de alfabetizacién, primaria y
secundaria, asi como capacitacion no formal para el trabajo a la
poblacién de 15 afios 0 mas que no ha accedido o ha desertado del
sistema escolarizado; ademas, define modelos educativos para adultos;
realiza investigaciones sobre la materia; elabora y distribuye materiales
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didacticos; acredita y certifica estudios de educacion de primaria y
secundaria para adultos. Igualmente, es un organismo descentralizado.

Sin embargo, como comenta Silvia Schemelkes, “resulta paraddjico que
[...], por mas que se reune informacién de enorme pertinencia sobre los
resultados de la educacién nacional, sobre su grado de calidad, y sobre las
diferencias entre regiones, tipos de escuelas, y caracteristicas de los alumnos y
de los maestros, ha sido realmente muy poco util. Ha servido muy poco para
orientar la toma de decisiones en materia de politica educativa, porque las
autoridades educativas no los conocen, y por lo mismo no ejerce la presion
necesaria para que los problemas que estas evaluaciones descubren sean

adecuadamente atendidos!”.

El éxito o fracaso de las reformas en educacion basica, en buena
medida depende de que aquellos que participan en el cambio comprendan qué
debe cambiar y como es que el cambio se puede lograr de la mejor manera. Al
parecer, los sistemas educativos han logrado sus mayores avances cuando se
construye colectivamente una sélida idea publica que justifica y orienta el
cambio.

De ahi que “el derecho a la educacién, la equidad, y la calidad educativa
estén relacionados con la evaluacion educativa, tal como lo adoptd
explicitamente el Plan Nacional de Educacion 2001-2006; esto implica que las
decisiones educativas incumben e interesan al conjunto de la sociedad; en
otras palabras, es hacerse cargo de que la evaluacion puede ser orientada
hacia el aprendizaje social, toma de conciencia y la participacion™?.

En efecto, si bien el Estado ha realizado un esfuerzo notable por
incrementar las oportunidades de acceso a la educacién basica, éste no ha
sido suficiente. El rezago comparativamente mayor de jévenes indigenas y de
mujeres es indicador claro de que en este pais, la igualdad de oportunidades
para cursar los Ultimos tres grados del ciclo basico obligatorio, no son
independientes del origen social o del género. Es urgente comprender las
razones por las que ambas poblaciones se han quedado al margen del sistema
y disefiar e implementar politicas y estrategias adecuadas para darles cabida.

Para ello es indispensable fortalecer la continuidad entre los niveles que
conforman la escolaridad basica, ofertar un curriculo que posibilite la formacién
de los adolescentes como ciudadanos democréticos, desarrollar al méximo las
competencias profesionales de los maestros e impulsar procesos para que las
escuelas funcionen colegiadamente y se constituyan, efectivamente, en
comunidades de aprendizaje.

La crisis educativa de México abarca desde la educacion infantil hasta la
educacion profesional. En este sentido, se encomend6 al Observatorio
Ciudadano de la Educaciéon (oce), hacer un andlisis de las principales politicas
y programas educativos de la administracion pasada.

17 Silvia, Schemelkes, et. al., La calidad de la educacién en México: perspectivas, analisis y evaluacion,
Porriia, México, 2002, p.264.
18 Silvia, Schemelkes, op. cit., p.284.
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En congruencia con el objetivo de promover la conciencia y el juicio
critico independiente acerca de los problemas educativos del pais, el
Observatorio Ciudadano de la Educacion presenté un breve repaso de la
politica educativa de la administracion anterior.

Tres aspectos son relevantes del Programa Nacional de Educacion (PNE)

2001-2006.

1. El documento base de la politica educativa del gobierno anterior
presenta un apartado con algunos lineamientos normativos que debian
orientar el desarrollo de la educacién del pais:

En las nociones de justicia y equidad educativa.

Las concepciones de identidad nacional.

La funcion de la educacion en su fortalecimiento.

La construccidon de una ética publica sustentada en valores
democréticos.

La dimension multicultural que debe poseer la instruccion
escolar.

La responsabilidad publica sobre la educacion sustentada en
la participacion de la sociedad.

La innovacion educativa en la sociedad del conocimiento.

Se reconoce la complejidad de introducir cambios debido al
anquilosamiento de la estructura del sistema educativo
mexicano, debido a su dimension, al exceso de normas, a la
falta de recursos y a la falta de continuidad y consistencia de
los programas educativos.

2. Vision transexenal. EI Enfoque Educativo para el Siglo XXI precisa que
en 2025, la educacion mexicana sera:

Equitativa y con buena calidad porque asegurara igualdad de
oportunidades de ingreso, permanencia y logro académico ya que
responderd a las necesidades de las personas y a los
requerimientos del desarrollo nacional.

Incluyente porque atendera la diversidad cultural regional, étnica y
lingUistica del pais.

Integralmente formativa porque combinara propdsitos cientificos y
técnicos, con una concepcién de humanismo para nuestro tiempo.

3. Por cada objetivo particular se definen lineas de accion, metas
especificas y programas para los diferentes niveles educativos; ademas
se establece el afio en que se piensa cumplir tales propositos.

Este esfuerzo gubernamental, hay que decirlo, seguramente si ha
incidido en el aumento de la matricula en educacién basica, sobre todo en la de
secundaria. EI numero de estudiantes registrados en la secundaria crecié, del
afio 2000 y hasta 2003 en 8.7 por ciento mientras que el incremento de la
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matricula en preescolar y en primaria ha sido de 2% y 0.1%, respectivamente.
Ahora hay casi medio millébn de jévenes mas estudiando el dltimo tramo de la
educacion basica de los que habia al principio del sexenio pasado.

Sobre el financiamiento desde noviembre de 2002 los legisladores de la

LIX Legislatura aprobaron mayoritariamente una reforma en la que se
establecia que:

El monto anual que el Estado (Federacion, Entidades
Federativas y Municipios), destine al gasto en la educacion
publica y en los servicios educativos, no podra ser menor a ocho
por ciento del producto interno bruto del pais, destinando de
este monto, al menos 1% del producto interno bruto a la
investigacion cientifica y

al desarrollo tecnolégico en las Instituciones de Educacion
Superior Publicas™.

Por su parte, en lo concerniente a la participacion de los ciudadanos en

los asuntos educativos. De acuerdo con el ocCE la introduccion de mecanismos
de consulta y participacion de la sociedad constituye uno de los aspectos
centrales para reformar la gestion del sistema educativo y propone tres lineas
generales de accion:

Promover formas variadas de participacién en el &mbito local de manera
gue la comunidad se involucre en el desarrollo educativo.

Promover la construccion de formas nuevas de participacion social en el
ambito escolar buscando acrecentar el respeto y la confianza de los
padres de familia en la escuela y en las autoridades educativas vy,

Cambiar el esquema tradicional de participacion social encaminado a
cubrir insuficiencias escolares, particularmente de recursos materiales y
mantenimiento de la infraestructura, a un esquema inclusivo y de
colaboracién para el mejoramiento de la calidad de la educacion.

A pesar de los avances alcanzados en esta materia, cabe la pena

resaltar que quiza algunos de los mas fuertes problemas que tenemos son:

1. Los recursos destinados a la educacioén resultan insuficientes;

2. En la mayoria de los contenidos de los planes de estudios prevalecen
enfoques que ponen énfasis en la cantidad de informacion que debe
adquirir el estudiante por medio de la memorizacion de datos, férmulas y
definiciones, descuidando el proceso de razonamiento, investigacion y la
correcta comunicacion verbal y escrita,

19 Diario Oficial de la Federacion del 30 de diciembre de 2002, p. 89.
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3. Larigidez y la desarticulacion de los subsistemas de educacion media
superior imponen limitaciones a los alumnos, lo cual se traduce en
dificultades de acceso, permanencia, transito y conclusion de sus
estudios, asi como reducido desarrollo de capacidades y competencias;

y

4. La problemaética del curriculo, la formacion y el desarrollo del personal
docente, la capacidad de las instituciones y de los planteles para atender
con pertinencia a un namero creciente de estudiantes procedentes de
grupos étnicos y de sectores desfavorecidos, infraestructura deficiente y
falta de un sistema institucional de evaluacion.

Por ello, es necesario que:

En Meéxico el Estado garantice los elementos basicos para la
subsistencia como son el derecho a la vivienda, salud y educacion, lo
que hoy se constituye como uno de los principales obstaculos para
transformarse en un gobierno eficaz y cercano a las necesidades mas
imperantes de su poblacion.

Los partidos politicos asuman el compromiso moral e histérico de lograr
que los ciudadanos tengan acceso a una vivienda digna, una
instruccion de calidad y a emerger de la lacerante pobreza que los
agueja, en particular a los jévenes quienes inician el camino de la vida
productiva. Sin que exista una ingerencia tendenciosa de los intereses
partidistas.

México tiene el desafio de construir las condiciones necesarias que le
permitan adecuarse a las nuevas realidades y parametros
internacionales. Es urgente redoblar los esfuerzos en materia
educativa, para combatir la desercion escolar que se agrava a partir de
la educacion media.

Se debe prestar atencién a las necesidades y obstaculos a los que se
enfrentan los estudiantes. Tener una clara vision del estudiante, de sus
necesidades y de las relaciones convenientes con la sociedad y la
cultura en que estan inmersos, ademas de permitirles la posibilidad de
tener cubiertos los medios econdmicos necesarios para poder acceder a
un plantel educativo de nivel medio superior sin tener que renunciar
forzosamente a continuar con sus estudios y por ende dedicarse a
alguna otra actividad que le permita allegarse recursos econémicos que
su familia le demanda.

Evitar que el apoyo gubernamental sea diferido y en gran medida
inocuo entre los distintos niveles educativos.

Lograr una equidad entre los distintos niveles de instruccion,

especificamente en cuanto a la distribucién del presupuesto destinado
al ramo de educacion.
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7. Proveer a todos los mexicanos las condiciones y los ordenamientos
legales necesarios que les permitan el acceso a una educacion publica
de calidad en todos los niveles. Con ello se podra obtener una mejor
calidad de vida, al tener plena conciencia que con la carencia de una
educacion de calidad, no solo se cancela el futuro de los pueblos, sino
gue también se destruye su memoria y se vive sin conciencia del
presente.

8. Brindar a los estudiantes un soporte econdémico basico durante el
desarrollo de sus estudios para evitar la desercion educativa de los
jovenes por falta de recursos econémicos.

9. Proveer los instrumentos necesarios para que en un corto plazo,
nuestro pais tenga las condiciones necesarias para que se incluya a la
media superior, dentro de la educacion basica que imparte el Estado.

10.Revisar como se esta vinculando este nivel que constituye la ultima
etapa de formacion general de los estudiantes con el nivel antecedente,
que es el de la secundaria, y con el nivel que sigue, que es el de
estudios superiores.

11.Lograr una reforma integral del Plan de Estudios de Bachillerato para
escuelas incorporadas a la Secretaria de Educacion.

12.Asumir como mision el promover una mayor coordinacion, a partir de la
diversidad institucional, encontrar alternativas y objetivos comunes para
mejorar integralmente el nivel medio superior de la educacion asi como
la formacion de profesionistas, cientificos y técnicos universitarios que
respondan a las necesidades sociales y culturales y a la demanda de
recursos humanos calificados y competitivos.

13. Apoyar la diversificacion y flexibilizacién de los estudios y de sus niveles,
a fin de mejorar la cobertura y la permanencia.

14.Propiciar la vinculacion con el sector productivo considerando la
competitividad internacional.

15.Apoyar el desarrollo de la planta docente asi como la actualizacion de
planes y programas de estudio.

16.Realizar un estudio prospectivo a largo plazo en materia de educacion
media superior y superior a fin de formular un plan que contenga
objetivos precisos, gestion de recursos y logros a alcanzar. La oferta
educativa de niveles medio superior y superior deberan corresponder a
las expectativas del mercado de trabajo.

17.Promover el desarrollo de niveles, modalidades, areas del conocimiento

y de habilidades que atiendan la problematica del sector productivo para
lograr su competitividad interinstitucional.
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18.Impulsar la diversificacion y hacer mas flexibles los estudios medios y
superiores para lograr mayor correspondencia entre sus objetivos y las
necesidades y expectativas de los estudiantes, de la sociedad en su
desarrollo econémico y social.

19.Continuar la diversificacion de niveles y la especializacion técnica,
mediante las universidades tecnologicas.

20.Con pleno respeto de las legislaciones internas y de su autonomia,
convocar a las instituciones para encontrar mecanismos de participacion
de los sectores productivos mediante metas y recursos negociados y
compartidos.

21.Vincular los esfuerzos de las instituciones de educacién superior y de los
centros de investigacion con los de las empresas a fin de que se
impulsen acciones de modernizacién, innovacion y desarrollo
tecnolégico. Fomentar las relaciones de las instituciones publicas de
educaciéon con el sector productivo por medio de la investigacién, los
servicios de consultoria y la actualizacibn de los egresados. Las
actividades de extension deberan de adecuarse a los requerimientos del
mercado laboral y del sector de produccién de bienes y servicios.

22.Impulsar una mejor evaluacién de los insumos, procesos, factores y
resultados de la educacion, a fin de fijar estAndares progresivamente
mas altos de calidad mediante la acreditacion y la certificacion.

23.Pugnar por tener una planta académica suficientemente preparada para
prestar los servicios con altos estandares de calidad, acorde con los
avances del conocimiento cientifico y tecnolégico.

24.Contar con programas de formacion de profesores y promover mejores
salarios para fomentar la docencia y la investigacion.

25.Apoyar la actualizacion de planes y programas de estudio en
bachillerato, licenciatura y en las especialidades tecnolégicas y de
posgrado.

26.Buscar la unificacion de los planes de estudio de bachillerato, asi como
la ampliacion de la oferta de nuevas opciones tecnoldgicas en el ambito
medio superior y superior.

27.Propiciar la asociacion del sector productivo y de servicios en la revision
y reforma de planes de estudio.

28.Hacer que con la investigacion de las universidades y tecnolégicos se
oriente a la identificacion y solucion de problematicas locales.

29.Fomentar y apoyar los estudios de posgrado a fin de crear una
plataforma competitiva de personas de alta calificacion para que se
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inserten en los procesos de innovacion tecnologica y participen en los
ambitos competitivos del conocimiento.

30.Promover en las instituciones de educacién superior la investigacion, el
desarrollo humanistico, cientifico y tecnologico e impulsar los programas
de difusién cultural y expansion de los servicios a la comunidad.

31.Promover la actualizacion profesional, mediante mecanismos
certificados de competencias laborales.

32.Incrementar los programas de atencion a alumnos que no tengan los
recursos necesarios para acceder o permanecer en la educacion media
superior y superior. Para ello, reforzar los sistemas de becas y de crédito
existentes.

33.Gestionar mayores apoyos econdmicos para las instituciones que
demuestren estar avanzando en su modernizacion y en su calidad.

34.Apoyar la gestion de financiamientos publicos y privados, nacionales e
internacionales para la educacion media superior y superior.

5.4. Politica agraria: un derecho social

Es necesario y urgente sanear al campo mexicano. El éxodo rural, producto de
la carencia de fuentes de empleo y la desatencion del campo mexicano por
parte del gobierno son hechos que nos ayudan a explicar porque poco mas de
20 millones de mexicanos viven y trabajan en los Estados Unidos de América.

De ahi que sea necesario refrendar el compromiso del Estado frente al
campo mexicano mediante una politica agraria que incentive el desarrollo de
obras de infraestructura rural, a efecto de sentar las bases del desarrollo
agropecuario y rural.

Para tal efecto, se requiere que mediante el Constituyente Permanente
se hagan modificaciones de corte constitucional. En este sentido, sabemos que
el articulo 27 constitucional es el soporte formal al actual derecho agrario. En él
se determina el origen de la propiedad considerandola como originaria a favor
de la nacién, quien ha concedido el dominio de ella constituyendo la propiedad
privada y social.

A lo largo de la historia dicho precepto ha sufrido 16 modificaciones; de
las cuales la méas drastica, sin duda alguna, fue la hecha por el presidente
Salinas en 1992, al modificar la estructura juridica del ejido y los bienes
comunales del agro mexicano.

Los ejidos y los bienes comunales se habian convertido en bienes de
manos muertas imposibilitados para ser productivos en el marco de la
competencia del mercado local y global. Otro de los antecedentes que motivé
dicha reforma fue que la tasa de produccion del campo mexicano quedd por
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debajo de la tasa de crecimiento de poblacion desde 1965, teniendo que
importar productos agropecuarios que no se producian en México, resultado de
las politicas agrarias aplicadas desde los afios veinte, que consideraron que el
problema era de tenencia de la tierra, por lo que procedieron a repartirla,
dejando de lado la cuestion de la produccion. Estas circunstancias fueron
determinantes para buscar mecanismos que permitieran modernizar al campo
mexicano y hacerlo competitivo ante la produccion mundial.

Por tanto los objetivos de esta reforma fueron:

a) Proporcionar seguridad juridica en la tenencia de la tierra.

b) Capitalizar el campo.

c) Crear condiciones favorables para que los campesinos no solo se
beneficien con la posesién de sus tierras, sino de su propiedad y
explotacion, mejorando sus condiciones de vida y contribuyendo a elevar
la produccién de productos agropecuarios.

En efecto, con el objeto de poner en marcha la transformacion integral
del campo mexicano, el 7 de noviembre de 1991, el presidente Salinas envié al
Congreso una iniciativa para reformar el articulo 27 Constitucional, con el
proposito central de llevar mas justicia y libertad al campesino mexicano. Entre
las innovaciones que contenia la reforma constitucional se encontraban:

v El reconocimiento explicito de la personalidad juridica de los ndcleos de
poblacién ejidales y comunales.

v' Autonomia de la vida interna de los ejidos y comunidades.
v" Reconocimiento de los sujetos de derecho agrario.

v' Seguridad plena a las tres formas de de propiedad rural: ejidal, comunal
y la pequefa propiedad individual.

v Posibilidad de formar sociedades civiles y mercantiles en el agro.
v Procuracion e imparticién de justicia agraria agil y expedita.

v' La garantia de imparticibn de justicia agraria con la creacion de
tribunales agrarios.

v' El respaldo a los campesinos en la defensa de sus derechos con la
creacion de la Procuraduria Agraria.

v El registro y control de toda la propiedad rural con la creacion del
Registro Nacional Agrario.

Asi, en enero de 1992 el Congreso de la Unién aprobd la iniciativa
enviada por el Ejecutivo para reformar el articulo 27 constitucional.
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Con ello, se determind concluir el reparto agrario. Para capitalizar el
campo la nueva ley reglamentaria del articulo 27 constitucional contemplaba:

v' La plena autonomia en la vida interna de los ejidos y las comunidades,
mediante sus asambleas;

v" Reconocia el caracter de sujetos agrarios a los avecinados, posesionarios y

colonos, entre otros;

La posibilidad de la asociacion entre ejidatarios e inversionistas privados;

La facultad de enajenar las tierras ante instituciones de crédito para la

obtencion de recursos econdmicos, bajo mecanismos legales que ofrecieran

seguridad juridica a los campesinos;

v’ La posibilidad de constituir sociedades civiles y mercantiles, ademas de las
ya existentes;

v La creacion de Tribunales Agrarios y la Procuraduria Agraria, para impartir
justicia en la materia y, salvaguardar los Derechos de los distintos sujetos
agrarios; asi como

v' La creacion del Registro Agrario Nacional cuyas funciones son muy
similares al Registro Publico de la Propiedad y del Comercio.

AN

Como resultado de lo anterior, se fueron instituyendo las acciones
agrarias basicas o de tierra: restitucién, dotaciéon, ampliacion de ejido vy
creacion de nuevo centro de poblacion, asi como el reconocimiento,
confirmacion y titulacién de bienes comunales.

A partir de la reforma mencionada, se da plena libertad a los ejidos y
comunidades, mediante sus asambleas en lo colectivo, asi como a sus
integrantes en lo individual, se pueden asociar con capital privado ya esa
nacional o extranjero.

Hoy en dia los distintos sujetos agrarios, tienen la oportunidad de
conocer sus derechos y también sus obligaciones. Se persigue buscar mejores
condiciones de vida para los hacedores de la Revolucion, los campesinos de
nuestro pais. En este sentido, ha surgido el concepto del “derecho social”, que
descansa en una normatividad y practicas juridicas destinadas a proteger a
personas o grupos sociales, a efecto de equilibrar las relaciones sociales que
conduzcan a la convivencia y solidaridad.

En este orden de ideas, comparto la idea del Partido Revolucionario
Institucional sobre la necesidad de “una politica de Estado para el campo
basada en los cuatro ejes del desarrollo rural: La infraestructura y los servicios
para el bienestar de la sociedad rural; Un amplio desarrollo de capacidades que
exige una inversion en todos los actores; ElI fomento productivo y empresarial;
El aprovechamiento sustentable de los recursos naturales. A los cuatro ejes
fundamentales se suma la participacion de los productores rurales y
campesinos en todos los eslabones de las cadenas productivas en especial en
aquellos de mayor plusvalia, asi como en la consolidacion de programas y
apoyos orientados a la rentabilidad, la competitividad y la certidumbre”.
Canalizar las pretensiones juridico-agrarias de los campesinos, que demandan
tierras, aguas o bosques, en el marco de la normatividad agraria, es, y debe ser los
objetivos y justificacion de los procedimientos agrarios.
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De concretarse, esta reforma agraria se permitira incorporar a los trabajadores
del campo a la riqueza nacional por conducto de tierras, aguas, y bosques para fines
agropecuarios. En efecto, “con el ejercicio de las normas juridicas agrarias el Estado
posibilita, ademas de la proteccién, la verdadera integracion de los hombres del campo
a la economia nacional™®.

El TLC, los subsidios a la agricultura, la ganaderia, las diferencias econémicas
y tecnoldgicas, su analisis y propuestas requieren de un estudio especifico.

5.5. Desarrollo sustentable y medio ambiente

Basta sefialar que en nuestro pais segun estimaciones “cada afio se deforestan
600 mil hectareas, lo que equivale a la superficie del Estado de Tlaxcala y el
Distrito Federal juntos. Tenemos la quinta tasa de deforestacion méas alta del
planeta, superado solamente por el arrasamiento de las zonas selvéticas de
Brasil, Indonesia, Sudan y Zambia"®. Situacién que nos coloca ante la
complejidad de un problema que requiere politicas de corte ecolégico
disefladas para salvaguardar la salud de los mexicanos y el futuro ambiental
del pais.

Para tal efecto, es necesario que México se encamine hacia el desarrollo
sustentable, mediante un proceso de desarrollo sostenido y equitativo de la
calidad de vida, fundado en medidas apropiadas de conservacion y proteccion
del medio ambiente, que no comprometa los recursos naturales de las
generaciones futuras. En suma, es necesario buscar un desarrollo que tenga
presente la conservacion de nuestro medio ambiente mediante tres ejes
fundamentales: crecimiento econémico, equidad social y protecciéon al medio
ambiente.

De tal suerte, es necesario plantear el uso intensivo y racional de los
recursos renovables a un ritmo que no exceda su tasa de renovacion, asi como
el uso de los recursos no renovables como el petréleo y la mineria en general,
en un ritmo no superior al necesario para Ssu sustitucion por recursos
renovables. El objetivo es conservar la diversidad biologica, reducir la cantidad
de residuos a una magnitud que el ecosistema pueda asimilar o bien que
seamos capaces de reciclar.

En efecto, el proyecto de desarrollo sustentable en México debera
incluir:

v' El fortalecimiento de capacidades locales de gestién, negociacién y
procesos de consulta;

v' Generacion de oportunidades de potenciamiento econdémico local

sustentable;

Actividades de preservacion y valorizacién cultural,

Desarrollo del turismo regional ecoldgico y sustentable;

Pago por servicios ambientales (generacion y proteccion de fuentes de

agua);

ANANRN

%0 José Ramon, Medina Hernandez, Derecho Agrario, Harla, México, pp. 19-21.
2L pRI, op. cit., p. 80.
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v" Desarrollo forestal sustentable;

v'Acuacultura y agricultura sustentable, y productos organicos de alto
valor;

v' Diversificacion productiva y agroforesteria;

En este sentido, el PRI ha propuesto una politica decidida de
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales. Considerando que es
fundamental impulsar la revisién del marco legal federal y de los Estados de la
Republica, para asegurar el aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales, en especial, en lo relativo al uso y conservacion de los bosques y de
las aguas. En efecto, proponen una legislacion especifica en materia de
aprovechamiento sustentable de los bosques, y una revision y adecuacién a la
normatividad aplicable al uso y aprovechamiento de las fuentes de agua
disponibles para uso humano, industrial y agricola.

5.6. Otros ambitos de las garantias sociales en la Reforma del Estado

La empresa de la Reforma del Estado en materia de Garantias Sociales
necesariamente debe de ser incluyente. El escenario actual demanda no negar
las bondades del Estado, el crecimiento econdémico y el desarrollo a amplios
sectores de la poblacion. Por el contrario, en el seno de los trabajos y el
consenso en la Comisién Ejecutiva de Construcciéon de Acuerdos para la
Reforma del Estado serd necesario que se disefien y pongan en marcha
Politicas Publicas que garanticen garantias sociales de alcance universal. En
este sentido, algunas de las propuestas son entre otras:

v El derecho a la igualdad social. Elevar a rango constitucional el derecho de
los mexicanos al desarrollo social, asi como la obligacion del Estado a
garantizar igualdad de condiciones y no simplemente de oportunidades.

v" Fomento cultural: base de la identidad nacional. Es necesario que la cultura
esté al alcance de todos y cada uno de los mexicanos, no s6lo como
espectadores, sino como productores y actores de la misma identidad
mexicana, ello mediante el fomento de las expresiones artisticas y la
formacion y estimulo de nuevos talentos artisticos en todas sus
expresiones. Para ello, se propone la creacion de una ley de fomento
cultural.

v" Disminucion de los indices de pobreza. De acuerdo con el Comité Técnico
de Evaluacién de la Pobreza, la pobreza alimentaria pas6 de 24.2% en el
afio 2000 a 17.3% en 2004; la pobreza de capacidades pasé de 31.9% en
2000, a 24.6% en 2004; y la pobreza patrimonial pas6 de 53.7% en 2000 a
47% en 2004. Es necesario entonces que estos niveles disminuyan, por ello
se considera necesario “impulsar la elevacién a rango constitucional del
derecho a la seguridad alimentaria”. Ciertamente, ello no asegura en
ninguno momento la erradicacion de la pobreza en México, aunque si el
derecho de los mexicanos a no permanecer en ese estanco. Para ello se
propone la creacion de un Consejo Econdémico y Social encargado de
analizar y definir estrategias encaminadas a combatir la pobreza en las
zonas rurales del pais a fin de “romper el circulo de desnutricion,
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marginacion, enfermedades y analfabetismo que parecen ser inherentes al
medio rural, y en el que se encuentran insertos amplios grupos
poblacionales”.

Mayor reconocimiento de los pueblos indigenas. A pesar de los alcances
obtenidos en esta materia en los afios recientes, es necesario propiciar una
mayor representacion y participacion de los pueblos indigenas en las
decisiones de orden municipal, estatal y federal. De ahi la propuesta del PRI
de la “creacion de una Circunscripcion Nacional Indigena, que asegure la
representacion en el Congreso Federal”.

Adultos mayores. La piramide demografica en México se esta invirtiendo
pronto habra mas adultos mayores que joévenes. Por tanto, el gobierno
federal, en conjuncion con el Conapo y el INEGI, habra de disefar politicas
publicas en favor de esos amplios segmentos en materia de salud y
seguridad social.
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Conclusiones

Bien entendido, todo proceso de reforma, es un intento por corregir 0 por
ajustar algo que no esta funcionando adecuadamente, reformar literalmente
quiere decir volver a formar. Bajo esta perspectiva, como debe entenderse el
hecho de que la historia de México esté plagada de procesos de reforma;
significara acaso que durante mas de dos siglos no hemos tenido la claridad
para formar de una vez por todas o por concedernos una univoca definicion de
lo que queremos sea nuestro régimen de estado y de gobierno. Tal vez sea
muy drastico verlo en esos términos porque siendo objetivos descontando unos
cuantos afos de tentacion por una monarquia absoluta o republicana, la mayor
parte de estos casi 200 afios, la linea ha sido aunque con distintas versiones,
hacia la republica democratica.

¢, Como explicar entonces que tengamos una necesidad casi permanente
de reformar? Lo que se evidencia a lo largo de este trabajo es que cada
proceso de reforma ha sido incompleto, no ha habido o la conviccion o la
disposicion para llevar las reformas hasta sus Ultimas consecuencias. Si a lo
anterior agregamos, que el contexto politico es el que en la mayoria de los
casos constituye la causa de los procesos de reforma podemos concluir que
estos han sido productos o victimas (segun quiera verse) de circunstancias
politicas, de iniciativas que surgen por la necesidad de apuntalar legalmente
una estrategia politica y no como consecuencia de un proceso reflexivo
generado a partir de una amplia discusion, en el que se definan los mejores
caminos y se adopten las alternativas que mas convienen al pais con
independencia de quien o quienes las impulsen.

Desde la perspectiva de la ciencia politica, lo anterior ademas de
comprensible, puede llegar a concebirse como necesario para ajustar aquello
que tal vez en otro escenario pudiera haber implicado altos costos politicos,
econdémicos e incluso sociales. En la vision del politdlogo, vale mas la
prudencia si esta garantiza continuidad, que la claridad y profundidad si esta
trae consigo demasiados riesgos, la vision del corto plazo por tanto se impone
a la de largo plazo, sabemos que todo cambio lleva implicito un costo y se ha
optado por pagarlo “en abonos” y no liquidarlo de una vez, aunque al final del
periodo los “intereses” cobren una factura demasiado elevada.

Ahora estamos, otra vez, ante un nuevo proceso y aunque en esta
ocasion se ha innovado al aprobar una Ley que garantiza que al cabo de un
afio se habrdn adoptado reformas en campos especificos, sin querer ser
pesimistas, podemos anticipar que esta no sera “la reforma” que se necesita,
sino una mas de la ya larga historia, diferente pero al fin y al cabo incompleta.

Si nos atrevemos a hacer este prondéstico, no es porque dudemos de la
capacidad de algunos legisladores y miembros de la clase politica que
encabezan estos esfuerzos, sino porqgue no advertimos en el resto la
conviccion de realmente llevar los cambios a fondo y porque anticipamos que
algunos grupos internos de partidos politicos que se han especializado en la
estrategia del “boicot”, no tienen la disposicion para discutir ni el interés en
sumarse a reformas que resulta mas cémodo criticar que proponer cambios
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para mejorarlas. Desafortunadamente, estas condiciones impiden que las
reformas de fondo que tienen que llegar al plano constitucional se vean
impedidas para concretarse.

Por otra parte resulta importante destacar que hoy por hoy, existe la
conviccion de que, si bien los ajustes a los sistemas de gobierno y electoral
resultan de gran relevancia, el pais y la sociedad reclaman también que se
propicien las condiciones para tener una mejor educacion, un sistema mas
eficiente de salud y politicas publicas que realmente impulsen el desarrollo
agropecuario sustentable. Esto revela una claridad acerca de los problemas
que se padecen en estos campos Yy otros sectores de la vida nacional y
también de la importancia de que cada campo, cada linea de accién tenga un
soporte legal adecuado, actualizado y sobre todo aceptado por todos los
agentes que en el mismo participan.

Lo anterior habla de que la sociedad mexicana ha comprendido que por
importante que sea tener un Presidente competente y por equilibrado que sea
el ejercicio de los poderes publicos, entre otros factores, ello no es suficiente
para mejorar las condiciones y calidad de vida de todos los mexicanos; esto
obliga a que quienes participan del quehacer politico, tengan la necesidad de
desarrollar una sensibilidad muy especial, por un lado para negociar acuerdos
con otras fuerzas politicas, pero sobre todo para entender los consensos
sociales, encabezarlos y representarlos.

Aqui cabria diferenciar con claridad estos consensos sociales de las
movilizaciones artificialmente creadas, en el primer caso hay una expresion de
los verdaderos involucrados en el tema, que nace de un conocimiento de fondo
de su situacién y que sobre todo tiene una propuesta que defender. En el
segundo caso, se trata solo de parte de una estrategia para impedir la accion,
para desgastar al contrario y lejos de contar con propuestas, se guedan
anclados en un estatismo que desvirtla los problemas y que oculta a los
verdaderos interesados.

Por otra parte, hay que reconocer que este estado permanente de
reforma del Estado Mexicano, si bien ha retrasado definiciones importantes, por
el otro lado a consolidado la conviccion social y politica de que el sistema que
gueremos, el que nos conviene y el que tiene viabilidad se ajusta en lo general
al de una republica, federal, representativa y democrética. Hoy nadie piensa en
modelos monarquicos o en modelos totalitarios del corte de los paises del este
europeo durante la segunda mitad del siglo pasado.

Esto que parece sencillo, requiri6 como se demuestra en el primer
capitulo de este trabajo, de casi noventa afios de luchas intestinas de guerras
defensivas contra el ataque de potencias con intereses intervencionistas y de
fuertes tendencias en el interior del pais que no coincidian con la vision
republicana. Ciertamente lo extendido de este periodo, se tradujo en altos
costos en todos los érdenes, pero al mismo tiempo logré la unidad nacional en
torno del modelo de estado y de gobierno.
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Gracias a ello, el estado de reformas que se ha vivido en el pais a partir
de 1917, se ha dado en términos generales en un marco de civilidad, no exento
de cierta dosis de control politico desbordado, pero con minimos costos de
violencia social. El reto sin embargo, ya no puede limitarse a que el estado de
reformas continde sino a que este toque algunos conceptos que justo es decirlo
se han instalado en calidad de mitos mas que de valores actuantes y vivos.

Algunos de ellos ya han sido revisados y ajustados como la
“ciudadanizacion” del control de los procesos electorales y la limitacién de la
participacion estatal en sectores clave de la economia. En contra parte, otros
sobreviven en su calidad de mitos, limitando alternativas que ofrecen mayores
oportunidades y que contribuirian a una auténtica modernizacion.

Otro ambito en el que sobreviven mitos que anclan las posibilidades de
reforma es sin duda el hacendario, la regla de la proporcionalidad mediante la
cual las contribuciones al erario estan en funcion de la capacidad e ingresos,
resulta con mucha frecuencia cuestionada y cuestionable. No es posible ofrecer
simplemente reducir los impuestos 0 no elevar su nidmero y su monto y al
mismo tiempo que es necesario obtener mayores recursos para ampliar, por
ejemplo los programas de beneficio social.

La eficiencia en el gasto, que se argumenta como el camino para
lograrlo, es viable pero tiene un limite, que cuando se rebasa provoca que la
busqueda de la eficacia se cambie por el efecto mediatico. Un ejemplo de ello
es ofrecer la reduccion de las percepciones de los servidores publicos o la
reduccién porcentual del nimero de los mismos. En el primer caso se cierran
las posibilidades de que el sector publico disponga de una oferta competitiva en
el mercado de trabajo, lo que incide en que se tengan que contratar personas
con capacidades técnicas y profesionales limitadas. En el segundo, al no
realizar un adecuado estudio funcional de cargas de trabajo, se provoca que
existan areas con exceso de personal y otras con serias limitaciones lo que
lejos de elevar la eficacia la desalienta.

Bajo estas premisas es posible enunciar las siguientes conclusiones:

1. Histéricamente, en nuestro pais se ha registrado un estado permanente
e incesante de reformas, mas que llevar a cabo procesos aislados de
reforma del Estado.

2. En general, existe la conviccidn arraigada de que el sistema estatal y de
gobierno pertinente debe ser el de una republica federal, representativa
y democratica.

3. Usualmente las reformas han sido consecuencia de coyunturas politicas,
no de procesos de reflexidén y analisis politico socialmente compartido.

4. El actual proceso de Reforma del Estado ha introducido una modalidad
qgue lo hace distinto de los que lo han precedido y que, al comprometer
tiempos y temas a abordar, sentard un antecedente de compromiso y
resultados conveniente.

5. A pesar de lo anterior, no se vislumbran las condiciones de consenso
politico que garanticen que este proceso logre reformas de fondo.

6. La Reforma del Estado en México reclama considerar los aspectos de
las garantias sociales como parte esencial de la misma; sin embargo su
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amplitud es tal que no es posible ni resulta conveniente concebirlas
como parte integral del mismo proceso.

7. En el mismo sentido, las singularidades y particular relevancia hacen
gue la reforma al sistema tributario se lleve a cabo en un proceso
separado de la Reforma del Estado.

8. Se debe alentar la discusién y andlisis sobre mitos en diversos ambitos,
que estan reduciendo la potencialidad de cambios necesarios y urgentes
y que no ponen en entredicho nuestro convencimiento y compromiso
con un régimen republicano, federal y democratico.

9. Es fundamental que las fuerzas y actores politicos, entiendan la Reforma
del Estado como un proceso que tiene que rebasar la coyuntura politica
del momento. Sélo con un compromiso y una vision de largo plazo sera
posible avanzar en las reformas que hagan al Estado mexicano mas
eficiente, menos oneroso y més efectivo para atender las necesidades
de desarrollo integral y equilibrado.

10.Con todo, no se puede ignorar el entorno politico o social que prevalece
en diversas etapas de nuestro devenir como nacion, a veces favorable y
a veces adverso. De ahi que tampoco se pueda pasar por alto la
indispensable sensibilidad de los actores politicos para advertir la
viabilidad de las propuestas, incluso, con un sentido de gradualismo
para no desandar lo alcanzado, para no echar por la borda lo que
lograron las generaciones que nos precedieron. Hoy estan presentes
nuevos componentes, la globalizacion, los medios de comunicacion, la
fuerte competitividad en todos los Ordenes que va situando a las
naciones en viables e inviables en funcion de sus oportunidades de
desarrollo. Creo que, sin detrimento de nuestra pluralidad y diversidad
inherente a una democracia, ain en medio de nuestras contradicciones
y contrastes, hay algo incuestionable: no podemos ni debemos ignorar el
valor de la unidad como nacién, ésta resulta indispensable en las
probabilidades para alcanzar un futuro digno y promisorio.
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