I. DERECHO CONSTITUCIONAL

REFORMA DE LA FRACCION VII DEL ARTICULO 117
DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.*

SUMARIO: 1. Introduccion. 2. Antecedentes de la disposicion. 3. Texto de la frac-
cion antes de la reforma. 4. Texto de la fraccion reformada. 5. Iniciativa. 6. De-
bates. 7. Algunas consideraciones finales.

1. Introduccion

La autonomia de las entidades federativas se traduce en la facultad que
éstas tienen de darse su propia constitucion y de aplicarla en su régimen
interior. El poder constituyente local debe atenerse necesariamente a
las estipulaciones que la Constitucién Federal establece respecto de la
organizacién constitucional de los Estados. El titulo quinto de la Cons-
titucion Federal, que comprende del articulo 115 al 122, prevé la ma-
yoria de dichas estipulaciones. Los articulos 117 y 118 contienen las
prohibiciones de las entidades federativas, que son de dos clases: las ab-
solutas, establecidas en el articulo 117, que son aquellos actos que nun-
ca y por ningin motivo deben realizar las entidades federativas, v las re-
lativas, previstas en el 118, que son aquellos actos que no pueden rea-
lizar los Estados, a menos de que el Congreso de la Unién dé su consen-
timiento.

El articulo 117 constitucional estd integrado por nueve fracciones; la
primera impide a los Estados celebrar alianzas o tratados internacionales
con otros Estados nacionales; la segunda estd derogada; la tercera prohi-
be acufiar y emitir moneda y papel moneda, asi como estampillas y pa-
pel sellado; de la cuarta a la séptima se establecen prohibiciones para la
imposicion de tipos concretos de impuestos alcabalatorios; la octava, a
la que a continuacién nos referimos con detalle y, la novena, que esta-
blece la prohibicién de gravar con cuotas mayores la produccién, acopio
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y venta de tabaco en rama. El segundo parrafo de la fraccion IX esta-
blece que el Congreso de la Unién y las legislaturas de los Estados dic-
taran leyes encaminadas a combatir el alcoholismo. Desde luego que
esta disposicién se encuentra ubicada en el lugar mds inapropiado, pues
en lugar de establecer una prohibicion para los Estados, les impone una
obligacién positiva.

2. Antecedentes

El articulo 111 de la original Constitucion Federal de 1857 contuvo
las prohibiciones absolutas de las entidades federativas, que solamente
se contenian en tres fracciones; la primera relativa a la celebracién de
tratados y alianzas con otras naciones; la segunda, que prohibia la acu-
flacion y emision de moneda y papel moneda.

El primero de mayo de 1896 se agregaron cuatro fracciones al articu-
lo 117 para prohibir distintos tipos de impuestos alcabalatorios, a raiz
de que el articulo 124 dejo de contener la declaracion de la fecha en
que entraria en vigor de abolicion de las alcabalas, por cierto repetida-
mente pospuesta,

El 18 de noviembre de 1901 fue nuevamente adicionado el articulo
111, ahora con una fraccion VIII, que precisamente corresponde al pri-
mer parrafo de la también fraccion VIII del articulo 117 de la Consti-
tucion vigente, hasta antes de la reforma que agqui comentamos.

El proyecto de Constitucién de Carranza respetd integramente dicha
disposicion v el Constituyente de 1916-1917 la adopt6é también sin nin-
guna modificacién. El 24 de octubre de 1942 se adicioné el articulo
117 con una fraccion IX y el 30 de diciembre de 1964 se adicioné un
segundo parrafo a la fraccién VIII, que es precisamente donde incide la
reforma constitucional que aqui resefiamos. Por ltimo el 21 de octu-
bre de 1966, al reconocer que estaba abolida la figura del corso, se su-
primio la fraccién II del articulo 117.

3. Texto de la fraccion antes de la reforma
Articulo 117
VIIL Los Estados no pueden, en ningin caso, emitir titulos de deuda

publica, pagaderos en moneda extranjera o fuera del territorio nacional;
contratar directa o indirectamente préstamos con gobiernos de otras na-
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ciones, o contraer obligaciones en favor de sociedades o particulares
extranjeros, cuando hayan de expedirse titulos o bonos al portador o
transmisibles por endoso.

Los Estados y los municipios no podrdn celebrar empréstitos, sino
para la ejecucion de obras que estén destinadas a producir directamen-
te un incremento en sus respectivos ingresos.

4. Texto de la fraccion reformada
Articulo 117

VII. Contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos
con gobiernos de otras naciones, con sociedades o particulares extran-
jeros, o cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera del terri-
torio nacional.

Los Estados y los municipios no podran contraer obligaciones o em-
préstitos sino cuando se destinen a inversiones publicas productivas, in-
clusive los que contraigan organismos descentralizados y empresas pu-
blicas, conforme a las bases que establezecan las legislaturas en una ley
y por los conceptos y hasta por los montos que las mismas fijen anual-
mente en los respectivos presupuestos. Los ejecutivos informaran de su
ejercicio al rendir la cuenta piublica.

5. Iniciativa

En el mes de noviembre de 1980, el titular del poder ejecutivo suscri-
bié dos iniciativas de reformas a la Constitucion; la primera, fechada el
dia 19, tendiente a modificar los articulos 29, 90 y 92 y, la segunda,
relativa precisamente a la fraccién VIII del articulo 117. En esta inicia-
tiva el presidente de la Repiiblica expuso que dicha reforma se ubica
dentro de la politica de fortalecimiento del federalismo que se habia
trazado, y que pretendia el robustecimiento de las haciendas estatales y
municipales al facilitarles el acceso al crédito piiblico, que se encontraba
limitado en razon de que los empréstitos que podian celebrar los Esta-
dos y municipios debian aplicarse exclusivamente para la ejecucion de
obras destinadas a producir directamente un incremento en sus respecti-
vos ingresos. Segin la exposicion de motivos de la iniciativa, la insufi-
ciencia de los ingresos de los Estados y municipios los ha limitado en la
realizacion de obras e inversiones productivas que permitan el desarrollo
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local y urbano, tales como carreteras regionales o vecinales, obras de in-
fraestructura urbana y otros servicios que se demandan de manera ina-
plazable; en virtud de que ellas no producen un incremento directo en
sus ingresos, sino mediato o indirecto, no pueden emplear el crédito
publico para su ejecucién.

Bajo este orden de ideas, el ejecutivo propuso que se ampliara el con-
cepto de las obras para las cuales podian los Estados y municipios cele-
brar empréstitos, es decir, ademas de aplicarlos a obras que generen di-
rectamente ingresos, hacerlo también con otras obras productivas o fi-
nanciamiento de servicios piblicos, siempre que en forma indirecta o
mediata generen recursos publicos. En opinién del ejecutivo el nuevo
cancepte de inversién piblica productiva aumentaria la capacidad de
pago de los Estados y municipios al crearse nuevos modos de financia-
miento del gasto publico y un aumento en la recaudacién fiscal.

A efecto de que el ejercicio de las obras que se comprenden en el
concepto de inversidon publica productiva queden sujetas a un adecuado
control, el ejecutivo propuso en su iniciativa que mediante una ley lo-
cal se regulen la estructura y procedimientos de autorizaciéon y ejerci-
cio de los préstamos y que anualmente se informe a las legislaturas del
modo en que se utilizaron las autorizaciones para contraer los em-
préstitos.

6. Debates

El 26 de noviembre de 1980 se introdujo la iniciativa del ejecutivo
ante la Camara de Diputados de la LI Legislatura. El 10 de diciembre de
ese ano las comisiones unidas de Gobernaciones y Puntos Constitucio-
nales y de Hacienda y Crédito Piblico rindieron dictamen apoyando en
sus términos la mencionada iniciativa. Dispensando de segunda lectura,
el dictamen fue puesto a discusion en lo general y en lo particular. Ha-
blaron en favor del dictamen los diputados Moreno Toscano, Antonio
Aguilar y Delgado Navarro, y en contra, los diputados Gascon Mercado,
Canales Clariond y Jorge Amador. Nos interesa destacar ahora las inter-
venciones de los diputados que se pronunciaron en contra del dictamen,
pues precisamente hacen alusion a los puntos neurilgicos y mas contro-
vertidos de la iniciativa de reforma.

La intervencion del diputado Alejandro Gascén Mercado, no fue en
realidad para impugnar ¢l dictamen, sino que propuso la adicién de un
nuevo pérrafo, cuyo texto es el gsiguiente: “Las obligaciones o emprésti-
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tos no podrian ser garantizados con los productos que deriven de las
mismas obras las que no serdn intervenidas ni administradas por los
acreedores”. La preocupacién del diputado Gaseén Mercado fue muy
evidente: cuando los municipios celebran un empréstito la institucion
crediticia, que lo otorga arbitariamente asume la administracion de la
inversion para garantizar el pago del préstamo, y con ello los municipios
pierden fuentes muy importantes de ingresos. La propuesta fue des-
echada.

La intervencién del diputado Jorge Amador se dirigid a impugnar el
sistema de control previsto en la iniciativa para el endeudamiento pu-
blico a nivel local. A su juicio el que las legislaturas locales controlen la
deuda pilblica estatal es una medida insuficiente. Al respecto dijo que
en nuestro sistema las legislaturas no controlan los actos del goberna-
dor, sino por el contrario, el gobernador controla los actos de la legisla-
tura, lo que a su vez produce que los gobernadores emprendan obras
de dudoso interés publico y que consecuentemente se alienta la corrup-
cion a nivel gubernamental. En concreto propuso el diputado del Par-
tido Socialista de los Trabajadores que la federacién se reserve el dere-
cho de normar la facultad que se concede a los Estados para endeudar-
se, para legislar sobre deuda piiblica y para revisar anualmente el monto
del endeudamiento y su destino, y que la via mds expedita para hacerlo
seria a través de una ley federal que estableciera las bases dentro de las
cuales cada legislatura podria legislar definiendo el concepto de inver-
sion publica productiva. Por iltimo, el diputado Fernando Canales Cla-
riond impugno el dictamen en lo general, no realizé una proposicién
concreta, pero si advirtié que a pesar de considerar que la reforma cons-
titucional tendria efectos muy distintos en la realidad politica del pafs,
su partido votaria a favor de la enmienda. Sin embargo, durante su in-
tervencion el diputado Canales hizo algunas afirmaciones dignas de co-
mentarse; entre otras cosas sefialé que dada la pobreza de los erarios lo-
cales y de las haciendas municipales, una parte de los empréstitos que
contrataban no los dedicaban a obras que directamente generaran ingre-
sos, sino que se dedicaban al gasto corriente ‘“‘para financiar necesidades
tan atingentes como la nomina de los sdbados’” de manera que la dispo-
sicién constitucional no se estaba cumpliendo. Asi mismo insistié que
en la realidad las legislaturas locales no tenian forma de controlar ade-
cuadamente los actos del gobernador sobre endeudamiento piblico lo-
cal porque esa facultad de control ni siquiera a nivel federal se cumplia
realmente.
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El 11 de diciembre de 1980 la Cdmara de Diputados aprobé, por 290
votos a favor, 20 en contra y una abstencion, la iniciativa de reformas
del ejecutivo, la que aprobada por la colegisladora y las legislaturas de
los Estados se publicé en el Digrio Oficial el 21 de abril de 1981 y entr
en vigor 15 dias despues.

7. Algunas consideraciones finales

Primera. El lector de esta reseiia seguramente ya ha advertido que el
primer parrafo de la fraccién VIII del articulo 117 no sufrié con la re-
forma una modificacion substancial. Los pequefios cambios que se in-
trodujeron a este parrafo precisan con mayor claridad la prohibicion
para que los Estados y municipios no contraigan obligaciones o concer-
ten créditos con el extranjero, en moneda extranjera o pagaderos en el
extranjero. La nueva redaccion de este parrafo abarca las diversas for-
mas de ¢como puede comprometerse en esta época el crédito piblico,
con lo que la prohibicién se hace mas absoluta.

Segunda. La reforma incide directamente en el segundo parrafo del
articulo al substituirse el concepto de “‘obras que estén destinadas a
producir directamente un incremento en sus respectivos (de los Estados
y municipios) ingresos”’, por el de “inversiones piiblicas productivas”.
De acuerdo con la exposicion de motivos de la iniciativa de reforma el
concepto de inversiones puablicas productivas abarca prioritariamente
las obras que estén destinadas a producir directamente un incremento
en Jos ingresos, asi como otras obras productivas y financiamiento a ser-
vicios piblicos siempre que en forma indirecta o mediata generen recur-
sos publicos. Esto quiere decir que por ningiin motivo los empréstitos
deben aplicarse a obligaciones de gasto corriente u operaciones de con-
version.

Tercera. Los créditos contraidos por organismos descentralizados y
empresas ptinlicas estatales o municipales, integran una unidad con el
crédito piblico directo de los Estados y municipios, para los efectos de
la fraccién VIII del articulo 117.

Cuarta. El endeudamiento piiblico local es controlado por las legisla-
turas locales, a través de los siguientes instrumentos.

a) Expedicion de una ley en la que se establezcan las bases que regu-
len la estructura y procedimientos para la autorizacién y ejercicio de los
empréstitos.

b) Autorizacién anual para el gobernador y presidentes municipales a
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fin de contratar préstamos, sefialindose las obras y servicios a los que
se aplicaran y los correspondientes importes de tales empréstitos. Di-
chas autorizaciones se deberdn conceder al expedirse las leyes de ingre-
sos y presupuestos de egresos estatales Yy municipales, y

c¢) Recepcién anual de informes sobre como se han ejercido las auto-
rizaciones, en el acto de rendicién de las cuentas piblicas.

Quinta. Personalmente consideramos que la filosofia general que ins-
pir6 la reforma consistente en fortalecer las haciendas estatales y muni-
cipales es sin duda saludable. Sin embargo, la medida es insuficiente pa-
ra reparar la quiebra financiera del federalismo mexicano, que se tradu-
ce en el hecho de que en su conjunto la federacion y el D. F. reciben al-
rededor del 85 por ciento de los ingresos fiscales, dejando a 31 entida-
des federales el 12 por ciento y a 2370 municipios el 3 por ciento. Urge
en este sentido una reforma profunda al sistema impositivo mexicano.

Sexta. Peronalmente consideramos que mientras los ingresos de los
Estados y municipios sigan siendo raquiticos, los empréstitos que con-
traten seguirdn aplicindose para resolver sus necesidades mas urgentes
e imperiosas, produzcan o no incrementos directos o indirectos en sus
ingresos. En este sentido la realidad podria avasallar a la norma consti-
tucional.

Séptima. Personalmente consideramos que mientras las legislaturas
locales no se integren a través de procedimientos auténticamente demo-
craticos, no ejerceran ni el control de la bolsa ni ningin otro control
politico sobre los actos de los gobernadores.

Octava. Personalmente consideramos que en virtud de que hasta aho-
ra las legislaturas locales no han expedido ias leyes que impone la dis-
posicién constitucional resefiada, los gobernadores no deben considerar-
se autorizados para concertar empréstitos fuera de aquellos que produz-
can un incremento directo en sus ingresos.
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