CAMBIO CONSTITUCIONAL EN MEXICO
DURANTE EL SEXENIO DE CARLOS SALINAS
DE GORTARI
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INTRODUCCION

UNA VERDADERA REFORMA DEL ESTADO EN MEXICO SE DIO en la segunda
mitad del sexenio de Salinas de Gortari, cuando la Lv Legislatura de la
Camara de Diputados reformé los articulos mas distintivos del orden
constitucional mexicano.!

Es probable que si 1994 no hubiera sido un afio tan convulsionan-
te para la vida politica del pais, la discusién politolégica se hubiera
centrado mas en los temas del cambio institucional, gestado paulatina-
mente en la tltima década del siglo, y que proporciona el marco juri-
dico por el cual tendran que regirse necesariamente todos los cambios
del futuro desarrollo politico de México. De tal modo que es posible

! Entre los textos, estudios y comentarios que registran las reformas constituciona-
les de la LIV y la LV legislaturas, correspondientes al sexenio de Carlos Salinas de Gor-
tari, sobresalen los siguientes: Sergio Elias Gutiérrez y Roberto Rives Sanchez, La Cons-
titucion mexicana al final del siglo XX, México, Las Lineas del Mar, 2% ed., 1995; Instituto
de Investigaciones Juridicas, Constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos comenta-
da, México, Porria-UNAM, 2 vol., 8% ed., 1995.

Carlos Elizondo Mayer Serra, “El Estado mexicano después de su reforma”, Politi-
ca y Gobierno, México, CIDE, vol. I, nam. 1, primer semestre de 1995, pp. 95-113; Leonel
Pereznieto Castro (comp.), Reformas constitucionales y modernidad nacional, México, Po-
rria, 1992, y Javier Lopez Moreno, Reformas constitucionales para la modernizacion, Méxi-
co, FCE, 1993. Puede consultarse también la Introduccién que Maria de los [\ngeles
Moreno, presidenta de la gran comisién de la LV Legislatura de la H. Camara de Di-
putados escribié para el libro de Francisco Gil Villegas (comp.), El Congreso mexicano.
Estructura, organizacion, funcionamiento y andlisis politico, México, Camara de Diputados,
Instituto de Investigaciones Legislativas, 1994, pp. 14-17.
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que la futura evaluacién del gobierno de Carlos Salinas de Gortari no
vaya a centrarse tanto en los temas que han acaparado a partir de 1995
la atencioén de la opinién publica y los medios masivos de comunica-
cién, y que, en cambio, en una circunstancia mas ecuanime, se tomen
otros temas y criterios de evaluacion para calibrar las dimensiones del
cambio politico gestado en la segunda mitad de su sexenio.

Entre los factores fundamentales del cambio politico institucional
de México durante ese periodo se encuentran, a manera de ejemplo,
los siguientes: practicamente no se cuestioné el que la LV Legislatura
del Congreso de la Unién, electa en 1991, especialmente la Camara de
Diputados, se haya erigido de facto en un poder constituyente, que re-
bas6é en mas de un aspecto sus atribuciones como poder constituido
para elaborar una nueva Constitucion politica de los Estados Unidos
Mexicanos, donde incluso hasta este nombre oficial del pais estuvo a
punto de ser eliminado; la LV Legislatura aprobé toda la legislacion
pendiente de la conflictiva LIV Legislatura, del periodo anterior, es de-
cir la que fuera electa en 1988, y ademas promulga toda una serie de
reformas constitucionales que han afectado el proceso legislativo de la
L1, electa en 1994, y que incluso afectard al de la Lvil y hasta de la Lvin,
no solo en lo que se refiere a la Camara de Diputados sino también al
Senado, y por ende, a todo el Poder Legislativo.?

En calidad de ejemplo de cémo la LV Legislatura invadié las fun-
ciones de las siguientes dos legislaturas, se puede apuntar sencillamen-
te que las reformas hechas entre 1991 y 1994 a los articulos 82, 27y 73
del texto constitucional incluyen una serie de clausulas transitorias cu-
ya vigencia o ejecucion estd contemplada para 1997 en algunos casos, y
para el inicio del proximo milenio en otros. Asi, y para ilustrar exclusi-
vamente las reformas al articulo 82, la posibilidad de que en el afio
2000 salga electo un presidente constitucional que no sea hijo de pa-
dre o madre mexicanos no cobrara efecto sino hasta las elecciones de
ese ano, es decir, cuando esté concluyendo sus funciones y tareas la
LvII legislatura y esté a punto de iniciar sus trabajos la Lvil.

La reforma al articulo 56 para duplicar el nimero de senadores de
64 a 128, que ademas introduce una especie de representacion propor-
cional en el Senado que altera basicamente su esencia original de institu-

2 Una versién preliminar de este analisis fue presentada en la conferencia del au-
tor en El Colegio de México, el 30 de junio de 1994, recopilada poco después por la re-
vista Qudrum; véase Francisco Gil Villegas M., “Cambio constitucional en México”, Qué-
rum, publicacién mensual del Instituto de Investigaciones Legislativas de la H. Camara
de Diputados, vol. 1il, nim. 28, julio de 1994, pp. 5-10.
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cién por excelencia de representaciéon federativa nacional, al convertirla
potencialmente en otra asamblea popular que duplica miméticamente
funciones de la Camara de Diputados, pas6 sin mayor discusion en la
opinion publica nacional a partir de su promulgacién en septiembre
de 1993, tal y como lo informé oportunamente el Diario Oficial, el vier-
nes 3y el viernes 24 de septiembre de ese ano. Literalmente, que para
bien o para mal, todo el significado de la vida federativa del pais puede
verse profundamente afectado por esta reforma que pasé de hecho de-
sapercibida al momento de promulgarse. A pesar de ello, es posible
que, para los historiadores constitucionales de la proxima generacion,
éste sea precisamente uno de los aspectos mas relevantes para explicar
como empez6 a gestarse la reforma politica de fondo en México du-
rante su traumatica experiencia de cambio en el fin de siglo.

La funcién transformadora de la LV Legislatura de la Camara de
Diputados en la vida politica nacional tuvo muchas otras manifestacio-
nes ademas de la reforma de la naturaleza del Poder Legislativo. En el
aspecto especificamente electoral, esa legislatura fue la que aprobé en-
tre 1991 y 1993 una reforma politica de “cobertura amplia”, en la cual
se suprimio la clausula de gobernabilidad para la integracion de la Ca-
mara de Diputados; se suprimi6 también el sistema de autocalificacion
congresional para instaurar la solucion juridica inatacable de las con-
troversias, aun cuando esa camara fuera la que seguiria calificando la
eleccion presidencial; se establecié que en ningin caso podra un dni-
co partido contar con mas de 315 diputados por ambos principios, de
mayoria relativa y de representacién proporcional; se fijaron las nor-
mas relativas al tope en los gastos de las campanas politicas y al finan-
ciamiento publico y privado de los partidos, y se reglamenté la funcién
de los observadores en las elecciones. Es cierto que muchos otros as-
pectos de la reforma politica de 1993 quedarian pendientes para la de
julio de 1996, pero no por ello los cambios introducidos en 1993 resul-
tan ser, bien vistas las cosas, menos importantes o trascendentes que
los aportados por la reforma de 1996.

Ademas de las cuestiones electorales, la Lv Legislatura de la Cama-
ra de Diputados se erigi6 en un poder constituyente al reformar los ar-
ticulos 3, 27y 130, y alterar, en este ultimo caso, la separacion entre la
Iglesia y el Estado establecida desde la Constitucion de 1857, y cuyas
consecuencias politicas quedarian parcialmente al descubierto al ini-
ciarse el conflicto de Chiapas el 1 de enero de 1994. Las gravisimas
consecuencias generadas por esta reforma politica que acabaria por
darle participacion de facto al clero, en ambitos en los que la historia de
México ha demostrado fehacientemente que por el bien del pais lo
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mejor es que la Iglesia catélica quede excluida de cualquier tipo de
participacion politica, todavia se estan padeciendo, y sus aspectos po-
tenciales mas negativos muy bien pueden estar atin por manifestarse.

Pero la Constitucion no sélo fue modificada en forma negativa, co-
mo ocurri6 con el articulo 130, sino que también tuvo reformas en as-
pectos positivos, como la relativa a la consolidacion de derechos de los
grupos indigenas, con la reforma al articulo 4, o con la elevacién a
rango constitucional de la proteccién que otorga la Comisién Nacio-
nal de los Derechos Humanos, mediante la adicién al articulo 1092,

En suma, en las dos legislaturas correspondientes al sexenio de
Carlos Salinas de Gortari, la Constitucion fue modificada en mas de 34
articulos, que fueron los siguientes: 3, 4, 5, 16, 19, 20, 24, 27, 28, 31,
41, 44, 45, 54, 56, 60, 63, 65, 66, 73, 74, 76, 79, 82, 89, 100, 102, 104,
105,107,119, 122, 123 y 130.

LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES DE 1990, 1992, 1993 vy 1994

En las reformas a la Constitucién de 1990 se atribuyé a un organismo
publico la organizacién de las elecciones federales y a un Tribunal Fe-
deral Electoral la resolucién definitiva de las impugnaciones derivadas
de desacuerdos con los resultados electorales; se reorganizaron las ba-
ses para la eleccion de diputados de representacion proporcional; se
estableci6 que las resoluciones de los colegios electorales fueran defi-
nitivas e inatacables; se adscribié al articulo 123, apartado B, lo relativo
a las relaciones laborales de instituciones bancarias dependientes de la
administracion publica federal, y se suprimié el caracter estratégico de
la banca en el articulo 28.3

En las reformas a la Constitucién de 1992 se modificé en el articu-
lo 27 la naturaleza de la propiedad del ejido; con las modificaciones al
articulo 130 se reconoci6 la personalidad:juridica de las iglesias y agru-
paciones religiosas, asi como su capacidad para adquirir, poseer o ad-
ministrar los bienes “indispensables” para sus servicios, con todas las
repercusiones que esto implica en materia educativa y de servicios pro-
tesionales. El articulo 4 reconoci6 la composicion pluricultural de la
nacion mexicana, pero bajo el muy riesgoso criterio de que tal compo-

¥ La documentacién relativa al proceso legislativo que modific la naturaleza de
los servicios bancarios en el sexenio de Salinas de Gortari se encuentra en Grénica de la
reforma a los articulos 28, 73 y 123 constitucionales, México, Instituto de Investigaciones Le-
gislativas de la H. Camara de Diputados, 1993.
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sicion cultural esta “sustentada originalmente en sus pueblos indige-
nas”.* Y mediante una adicién al articulo 102 se establecieron las comi-
siones para la proteccion de los Derechos Humanos en México.

Entre las reformas constitucionales de 1993 sobresale la estipula-
cién, en el articulo 3, del caracter obligatorio de la educacion secun-
daria, y la participacién de gobiernos estatales y sectores sociales en la
elaboracion de los planes y programas de estudio para la educacion
primaria, secundaria y normal para toda la repuiblica; ademas qued6
establecido en la fraccién v del mismo articulo, que el Estado apoyara
la educacion superior, la investigacion cientifica y tecnologica, y la di-
fusidn de la cultura nacional. La modificacion a la fraccion 1 del articulo
82 preciso que la ausencia del pais, hasta por 30 dias, no interrumpe la
residencia del presidente de la republica. En el articulo 28 se estable-
ci6 la autonomia del Banco Central. Se facult6 al Congreso, en la frac-
cion X del articulo 73, para legislar sobre la intermediacién y servicios
financieros; en la fraccién vi1 del mismo articulo se le autorizé para ex-
pedir el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, mientras que en la
X del articulo 76 se dio al Senado autoridad para nombrar y remover
al jefe del Distrito Federal. En las reformas a los articulos 65 y 66 se re-
calendarizaron los periodos de sesiones del Congreso; en el articulo 63
se dispuso, ademas, que la inasistencia de los legisladores a las sesiones
es causa para declarar vacantes sus puestos.

En la reforma de 1993 al articulo 41 constitucional se precisaron la
competencia y funcionamiento del Tribunal Federal Electoral, facul-
tandolo para expedir su reglamento interior y organizarse en los tér-
minos sefalados por la ley. En el articulo 54 se dispuso que ningun
partido politico podra contar con mas de 315 diputados por el princi-
pio de mayoria relativa y representacion proporcional. En el articulo
b6 se establecié que el Senado se integra por cuatro miembros de cada
entidad federativa, tres electos segtin el principio de mayoriay uno
asignado a la primera minoria. Se dio caracter de definitiva e inataca-
ble a la resolucién del colegio electoral para calificar la eleccion del
presidente de la republica. En el articulo 16 se dispuso que la deten-
cién del indiciado no fuese mayor a 48 horas, se senial6 fijar una caucion
accesible al inculpado v, en la fraccién 11 del articulo 20, se prohibi6 la
incomunicacion y la tortura. Se traslado al articulo 122 todo lo relativo

1Para un analisis detallado con toda la documentacién del proceso legislativo refe-
rente a la reforma al articulo 4° constitucional en enero de 1992, véase Victor M. Marti-
nez Bullé Goyri, “Los derechos de los grupos indigenas en la Constitucién (la adicién
al articulo 4°)”, en Leonel Pereznieto, op. cit., pp. 73-97.
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al gobierno del Distrito Federal, precisando las facultades de la asam-
blea de representantes y de los magistrados, amén de ratificarse que la
ciudad de México es sede del Distrito Federal, sede de los'poderes de
la union y capital de los Estados Unidos Mexicanos.
~En abril de 1994, después del asesinato de Luis Donaldo Colosio,

volvi6 a reformarse el articulo 41, mismo que ya habia sufrido impor-
tantes modificaciones, tanto con las reformas de abril de 1990 como
con las de septiembre de 1993. En las modificaciones de abril de 1994
quedd estipulado que la organizacion de las elecciones federales es
una funcion estatal que se realiza a través de un organismo publico auté-
nomo con la participaciéon de los partidos politicosy de los ciudadanos
segun lo disponga la ley. Tal funcién debe caracterizarse por la certeza,
la legalidad, la independencia, la imparcialidad y la objetividad. El 6r-
gano superior de direccién de ese organismo auténomo se integra por
consejeros y consejeros ciudadanos designados por los poderes Ejecu-
tivo y Legislativo. Este articulo, en especial en lo que se refiere a la par-
ticipacion del Poder Ejecutivo en la configuracion del IFE, volvera a ser
modificado préoximamente por la reforma politica acordada en 1996,
con el fin de eliminar la injerencia del Ejecutivo en dicha conforma-
cion de los 6rganos electorales.

La Gltima enmienda constitucional del gobierno de Salinas fue pu-
blicada en el Diario Oficial el 1 dejulio de 1994 y correspondié al arti-
culo 82, reforma que establece que para ser presidente de la republica
se requiere ser mexicano por nacimiento, hijo de padre o madre mexi-
canos y haber residido en el pais al menos durante 20 anos; el decreto
indicaba sin embargo que “esta reforma entrard en vigor el 31 de di-
ciembre de 1999”.

LLAS REFORMAS CONSTITUCIONALES MAS DEBATIDAS
DEL GOBIERNO DE SALINAS DE GORTARI

En el espacio de este trabajo no es posible analizar a fondo todas las re-
formas a mas de 30 articulos constitucionales, pues para ello seria mas
adecuado escribir un tratado entero de derecho constitucional mexi-
cano. Para los propésitos ya setalados al principio de este articulo, nos
centraremos mas bien en aquellas reformas que generaron el mayor
debate en el proceso legislativo de las LIV y LV Legislatura, y entre las
cuales merecen especificarse las siguientes:

La reforma al articulo 27 con la creacién de sus leyes reglamenta-
rias: la Ley Agrariay la Ley Orgénica de los Tribunales Agrarios.
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El decreto que reformo los articulos 130, 3, 5, 24y 27, con su con-
siguiente nueva ley reglamentaria conocida como Ley de Asociaciones
Religiosas y Culto Publico.

El decreto que reformulé los articulos 3 y 31 en materia de educacion.

El decreto que reformé el articulo 162 sobre los derechos humanos.

Los decretos que enmendaron los articulos 41, 44, 54, 56, 60, 74,
76, 89, 122 y 123 en materia de reforma politica federal.

El decreto que reformé el articulo 82, concerniente a los requisi-
tos para la elegibilidad del presidente de la reptblica.

En lo que sigue, describiremos algunos antecedentes en los que se
gestaron los cambios constitucionales mas sobresalientes del sexenio
de Carlos Salinas de Gortari.

Reformas electorales

La eleccion de Ia conflictiva y dividida LIV Legislatura, después de las
renidas elecciones de julio de 1988, plante6 en el debate parlamenta-
rio del Congreso de la Union la necesidad de redefinir las reglas del
juego en materia de elecciones. Con el fin de hacer frente a las nuevas
demandas, fueron creadas una entidad encargada de organizar los co-
micios y una magistratura que inspirara confiabilidad. Para responder
ala demanda de imparcialidad y transparencia se establecieron las si-
guientes reformas institucionales:

1. Constituir las casillas electorales con nuevos criterios, entre los
que se incluy6 el azar en una primera seleccién y la debida capacita-
cioén de sus miembros. Ademas, se otorg6 la definitividad a la validez
de los resultados en caso de no haber impugnacion.

2. Llevar a representantes no partidistas a las instituciones electo-
rales, para participar con voz y voto en los 6rganos responsables.

3. Conferirle mayor obligatoriedad a las decisiones de un nuevo tri-
bunal que se integra con magistrados electos, con los mismos requisitos
que se demandan para ser ministro de la Suprema Corte de Justicia, y en
cuya designacion tiene un peso decisivo la Camara de Diputados.

Para 1993 se dio otro paso fundamental en la reforma del desa-
rrollo politico de México al establecerse los siguientes puntos medu-
lares:

1. Se pact6 la reforma politica para la eleccién popular del gobier-
no de la capital de la republica.

2. Se suprimi6 la clausula de gobernabilidad para la integracion de
la Camara de Diputados.
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3. Desaparecid el sistema de autocalificacion congresional para ins-
taurar la solucion juridica inatacable de las controversias, aunque la Ca-
mara de Diputados deberia seguir calificando la eleccion presidencial.

4. Se fortaleci6 al Tribunal Federal Electoral.

5. Se establecié que en ningtn caso un partido podra contar con
mas de 315 diputados por ambos principios, de mayoria relativa y re-
presentacion proporcional.

6. Se instituyé que en cada estado y en el Distrito Federal se eligirian ca-
da seis anos cuatro senadores: tres de mayoria relativa y uno de primera -
noria, para reformar el Senado, lo que duplica su niimero total de 64 a 128.

7. Se estableci6 un tope en el gasto de las campafias y se normo el
financiamiento publico y privado de los partidos politicos.

8. Se reglament6 la funcién de los observadores nacionales en el
proceso electoral

9. Se dejo establecida la doble insaculacién para la composicién de
las mesas de casilla.

10. Se procedié6 a la reforma del articulo 82 para que un mexicano
hijo de padre o madre extranjeros pudiera ser candidato a la presiden-
cia de la republica.

De tal modo que las reformas constitucionales de 1990, referidas a
cuestiones electorales y a la vida de los partidos, continuaban una ten-
dencia democratizadora, de apertura politica, iniciada con las refor-
mas de 1964, 1973 y 1977, preparando el camino para que en julio de
1996 se llegara a una reforma politica mucho mas ambiciosa y consen-
sada entre todos los partidos politicos representados en el Congreso.
Pero si en 1990 las reformas constitucionales modificaron el sistema
electoral y la vida de los partidos, a la vez que se procedia a una repri-
vatizacion de la banca, en 1992 se reformularon las proposiciones cons-
titucionales en materia de derechos humanos, propiedad vy justicia
agraria, estatuto de las iglesias y derechos de los pueblos indigenas.

Banca privada y Banco de México
La estatizacion de la banca, al final del sexenic de José Lopez Portillo

en 1982, representd el punto culminante del intervencionismo estatal
en la economia.® En 1990 se reforma el régimen de propiedad finan-

® Para un particular analisis, basado en los criterios de Claus Offe y Jargen Haber-
mas, sobre ¢cémo el intervencionismo estatal en la economia durante el gobierno de
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ciera para devolver la banca a la iniciativa privada, al modificarse el ar-
ticulo 28 constitucional que reserva para el Estado las facultades recto-
ras y de autoridad concedeme. En la iniciativa presidencial para refor-
mar los articulos 28 y 123 constitucionales, presentada a la Camara de
Diputados el 2 de mayo de 1990, se justificaba la necesidad de repriva-
tizar la banca sobre la base de que la situacién econdémica y politica de
México en 1990 era ya muy distinta de la que prevalecia al estatizarse
la banca en 1982:

No es casualidad que la estatizacién de la banca haya ocurrido en ese pre-
ciso momento: en la etapa final de la estrategia de desarrollo basada en
una economia cerrada y en la expansion propietaria del Estado, al tiempo
en que ocurria una crisis econémica sin precedente. Fue una accién que
se explica en este contexto, en la hora critica de pérdida de la estabilidad
financiera del pais. La urgencia no podia ser mayor. El momento no po-
dia ser mis dificil. Sin embargo, el diagnéstico econémico de 1982 no pu-
do vislumbrar el alcance de la crisis. Sélo el transcurso de la década mos-
tr6 la profundidad de sus causas estructurales. Era necesario abandonar
un modelo de desarrollo que, enfrentando enormes desequilibrios financie-
ros, se aferraba al aislamiento y buscaba acrecentar el papel propietario del
Estado [...] Hoy [...] no es conveniente mantener la exclusividad para el Es-
tado de la prestacién del servicio de banca y crédito. Sirve mas a los inte-
reses nacionales el restablecimiento del régimen mixto de la banca como
lo considerd el Constituyente por mas de 65 anos.®

La reprivatizacion de la banca en 1990 respondié asi a la necesidad
de congruencia con una politica orientada a favorecer la economia de
mercado, y reducir las funciones de un Estado propietario para poder
atender otro tipo de demandas en el gasto social. El cambio de ese ano
amplio pues la economia de mercado y generd la reconciliacién entre el
gobierno y los empresarios para dinamizar la inversion privada, nacional
y extranijera, en concordancia con la reorientacion del gasto pablico.

Tres anos después de la reforma constitucional que reprivatizé la
Banca, el Ejecutivo enviaria al congreso otra iniciativa para establecer
ahora la autonomia de un banco central y otorgarle facultades al propio

Loépez Portillo llegé a niveles estructuralmente insostenibles véase Francisco Gil Ville-
gas M., “La crisis de legitimidad en la Gltima etapa del sexenio de José Lopez Portillo”,
Foro Inlernacional, nim. 98, octubre-diciembre de 1984, pp. 190-201.

¢ Véase “Iniciativa presidencial que reforma los articulos 28 y 123 de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, 2 de mayo de 1990, en Leonel Perez-
nieto, op. cit., pp. 17-18.
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congreso para legislar en materia de intermediacion y servicios finan-
cieros. La iniciativa presidencial del 17 de mayo de 1993, para refor-
mular los articulos 28, 73 y 123 constitucionales, justifico la transferen-
cia de importantes atribuciones del Ejecutivo hacia el banco central
sobre la base de que en aquellos paises desarrollados en que tal institu-
cion goza de dicha autonomia, las tasas de inflacién son mas bajas y
hay mayor estabilidad de precios. Por ello, el articulo 28 quedé modifi-
cado en la parte correspondiente para estipular que:

El Estado tendrd un banco central que sera auténomo en el gjercicio de
sus funciones y en su administracién. Su objetivo prioritario sera procurar
la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional, fortaleciendo
con ello la rectoria del desarrollo nacional que corresponde al Estado.
Ninguna autoridad podra ordenar al banco conceder financiamiento.”

La autonomia del Banco Central constituyé asi un importante
avance en el proceso de diferenciacién de funciones en una economia
moderna, aun cuando, segiin algunas opiniones proestatistas, tal insti-
tucion no deberia de gozar de tal autonomia porque eso tan sélo con-
solida la posicién de México como “rehén del capital financiero”.?

Para otras opiniones, mas reflexivas, serias y analiticas, el problema de
la autonomia del Banco de México reside en la falta de experiencia y tra-
dicion en México para el adecuado funcionamiento de este tipo de arre-
glos institucionales. Asi, Carlos Elizondo considera que la ausencia de una
tradicion de autonomia para el Banco Central en México va a poner seria-
mente a prueba la capacidad auténoma de su gobernador cuando llegue
el momento en que el gobierno requiera de una politica expansiva, por
razones electorales por ejemplo, y el gobernador del Banco de México
decida por razones econémicas oponerse a ella: “Mientras haya confluen-
cia entre los objetivos del gobierno y los de las autoridades del Banco
Central no se sabra si este Gltimo goza de genuina autonomia”.?

De cualquier modo, la autonomia del Banco de México se inscribe
en el proceso de desregulacion y apertura econdmicas que caracterizé

7 Iniciativa y decreto de reforma del 17 de mayo de 1993, asi como otros documen-
tos pertinentes a este proceso legislativo véase Crénica de la reforma a los articulos 28, 73 y
123 constitucionales, op. cit.

8 Véase por ejemplo una nota del Uno mds Uno, “México: rehén del capital finan-
ciero”, 21 de junio de 1993, reproducida en Crénica de la reforma a los articulos 28, 73 y
123 constitucionales, op. cit., p. 63.

? Carlos Elizondo Mayer Serra, “El Estado mexicano después de la reforma”, Politi-
ca y Gobierno, México, vol. 11, nam. 1, 1995, p. 106, nota nam. 27.
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al gobierno de Salinas de Gortariy que ha seguido promoviendo el
gobierno de Ernesto Zedillo. Desde una perspectiva todavia mas am-
plia, otorgar autonomia al Banco Central ha sido una medida cohe-
rente con todo el proyecto de descentralizacion, diversificacion y devo-
lucion de funciones emprendido en México a partir del gobierno de
Miguel de la Madrid, cuando se inicié una trascendente reforma del
Estado de largo aliento, misma que todavia no ha concluido.

Reforma del articulo 27

El articulo 27 constitucional, reformado en 1992, establece una:juris-
diccion agraria (los tribunales agrarios) que no pertenece al Poder Ju-
dicial, pero que otorga al ejidatario la potestad de convertir su dere-
cho de usufructo parcelario en un genuino derecho de propiedad, y
de asociarse con particulares, asi como también permite la participa-
cion de las empresas mercantiles en el agro.

Se trata, pues, de un cambio constitucional de enorme importan-
cia porque transforma el régimen de propiedad agraria, al modificar
la raiz de las relaciones de la sociedad rural. Los ejidatarios estan en
condiciones de seguir como tales, pero también pueden asociarse entre
s1 0 con terceros, otorgar el uso de sus tierras, transmitir sus derechos
parcelarios e incluso el dominio de su parcela. Asimismo, la pequena
propiedad puede ingresar al renglén de las sociedades mercantiles por
acciones, a fin de incentivar la capitalizacién en el campo.

En la segunda etapa de la reforma agraria, se decia que era necesa-
rio organizar para producir, y que resultaba apremiante consolidar
unidades agropecuarias de produccién para acabar con el minifundis-
mo." La nueva politica agraria propicia el agrupamiento de las unida-
des de produccion que, por su extension territorial, no son rentables,
para optimizar el aprovechamiento de los recursos comunes.

La nueva ley, promulgada en 1992, establece los procedimientos me-
diante los cuales tanto ejidatarios como comuneros pueden asociarse en-
tre si, con el Estado o con terceros, asi como para otorgar el uso de sus tie-
rras; y, cuando se trata de ejidatarios, éstos pueden transmitir sus derechos
parcelarios a otros miembros del niicleo de poblacién. El derecho ala li-
bertad se expresa en el reconocimiento a la autonomia de la voluntad.

10 Esta es la perspectiva que expone el erudito estudio de Gonzalo Armienta Cal-
der6n, “La reforma constitucional agraria”, en Leonel Pereznieto, op. cit., pp. 133-152.
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La fraccion cuarta del articulo 27 constitucional, reformado en
1992, faculta asi a ejidatarios y comuneros para adoptar, en el ejerci-
cio de su libre determinacién, aquellas condiciones que mas les con-
vengan para €l mejor aprovechamiento y disposicién de sus bienesy
derechos.

La reforma constitucional de 1992 también proporcioné las pautas
para que el ejidatario ejerciera su libertad responsablemente y pueda
trascender el marco del ejido para convertirse en propietario rural; pe-
ro lo importante es que la transformacién de la propiedad ejidal no se
diera por decision gubernamental, sino por determinacién propia del
ejidatario o de sus companeros en asamblea ejidal.

La iniciativa de reforma estipulaba la imperiosa necesidad de orga-
nizar para producir; sobre todo si se advierte que, en el afan de aten-
der las demandas de tierra por parte de los campesinos, se ha incurrido
tradicionalmente en el fenémeno antieconémico del minifundismo,
mismo que ha aquejado durante décadas a ejidatarios, a comuneros y
pequenos propietarios. No siempre se ha distinguido adecuadamente,
en el modelo del desarrollo econémico de México, a los pequeiios
propietarios de ejidatarios y comuneros. El objetivo basico de la refor-
ma al articulo 27 constitucional era convertir al ejido en una empresa
eficiente y econémicamente competitiva. La meta era definida explici-
tamente como la de alcanzar mejores indices de competitividad en el
mercado nacional e internacional. Yaunque los pequenos agricultores
siguen requiriendo bienestar material minimo, en forma de alimento,
vestido, sanidad, educacién y vivienda, ya no son aceptables ni viables
las acciones tutelares o paternalistas del Estado, ni los esquemas orga-
nizativos inamovibles que limitan el progreso material de los campesi-
nosy coartan su libertad. Tal meta no implicaba tampoco un repliegue
gubernamental frente al campo, o una renuncia a la responsabilidad
de atenderlo, sino la redefinicién de responsabilidades tanto del Esta-
do como de los campesinos.

En la “Iniciativa de Decreto que reforma el Articulo 27 de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, del 7 de noviem-
bre de 1991, el titular del Poder Ejecutivo establecia los siguientes:jus-
tificantes para la reforma ante los diputados de la LV Legislatura:

Ahora tenemos que consolidar e impulsar la obra resultante del reparto
agrario, ofrecer al campesino los incentivos que le permitan aprovechar
el potencial de su tierra, abrir alternativas productivas que eleven su nivel
de vida y el de su familia. Es necesario propiciar un ambiente de certi-
dumbre en la tenencia de la tierra ejidal, comunal y en la pequena pro-
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piedad, que fomente capitalizacién, transferencia y generacién de tecno-
logia, para asi contar con nuevas formas de creaciéon de riqueza en prove-
cho del hombre de campo.!!

A fin de reactivar la produccién y garantizar su crecimiento, la ini-
ciativa de decreto planteaba la necesidad de cambios estructurales pa-
ra atraer la inversién, mediante la seguridad legal y con nuevas formas
de asociacién incluso cuando mantuvieran los limites de la pequena
propiedad, superaran las restricciones productivas del minifundio. El
objetivo, en todo caso, era alcanzar adecuadas escalas de producciéon
en el campo, eliminando los obstaculos a las sociedades mercantiles,
con el objetivo de permitir a los productores vincularse eficazmente a
la economia de mercado.

La reforma al articulo 27 buscaba, con todo, proteger a la pequena
propiedad, pero actualizandola, al permitir la entrada a aquellas aso-
ciaciones que propiciaran su capitalizacion y su incorporacion a mayo-
res escalas de produccion. La reforma mantuvo los limites de exten-
sion a la pequena propiedad y los ajustes a la agricultura se justificaron
sobre la base de estimular la capitalizaciéon para superar el estanca-
miento, reconociéndose asi la necesidad de mayor inversion publica y
privada y de mayor flujo tecnolégico hacia el campo. La reforma debia
estimular, en sintesis, la compactacién y las asociaciones en cada uno
de los tipos de propiedad para asegurar su capitalizacion y viabilidad.

En esa iniciativa de reforma se propuso, en consecuencia, la modi-
ficacién a las fracciones 1v y vi del articulo 27, para eliminar las prohi-
biciones a las sociedades mercantiles y establecer los requisitos que de-
bian satisfacer éstas para participar en la nueva reforma agraria.
También se suprimi6, en la fraccion vi, la prohibicién genérica a las
corporaciones civiles de poseer o administrar bienes raices. En suma,
la decision sintetizaba todos estos objetivos con la siguiente féormula:
“Promovemos, por la via de la asociacion, la compactacion productiva
de la tierra para incrementar su rentabilidad y mejorar el acceso al va-
lor agregado. Todo a partir de la libertad y la voluntad de los produc-
tores rurales”.’?

Ademas de ello, la iniciativa de reforma al articulo 27 garantizaba
la proteccién tanto a la propiedad ejidal y comunal como a la integri-
dad territorial de los pueblos indigenas, y también a las areas comunes

I “Iniciativa de Decreto que reforma el Articulo 27 de la Constitucién de los Estados
Unidos Mexicanos” del 7 de noviembre de 1991, en Leonel Pereznieto, op. cit., p. 164.
12 Ibid., p. 167.
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de los ejidos y al sustento territorial de sus asentamientos. Los poseedo-
res de parcelas tendrian, sin embargo, la libertad para constituirse en
asociaciones, otorgar su uso a terceros o mantener las condiciones de
siempre. No obstante, el Estado no renunciaba con ello a la proteccién
de los intereses de los ejidatarios y comuneros, y aunque la reforma re-
conocia la plena capacidad legal del ejidatario, también le reconocia
sus responsabilidades. En suma: “el respeto a la libertad de los produc-
tores rurales, la proteccién de sus comunidades y el reconocimiento
pleno de su autonomia estan inscritos en la propuesta, sin merma de
la obligaci6én del Estado, para ordenar y normar el conjunto con equi-
dad, asi como para proteger a los campesinos”.”

Los aspectos mas importantes de la iniciativa de decreto mediante
el cual el Congreso de la Unién reformé el 3 de enero de 1992 el articu-
lo 27 constitucional se encuentran, pues, en los siguientes parrafos:

1v.- Las sociedades mercantiles por acciones podran ser propietarias de te-
rrenos risticos pero Gnicamente en la extensién que sea necesaria para el
cumplimiento de su objeto [...]

viL- La ley reconoce y protege la propiedad ejidal y comunal de la tie-
rra, tanto para el asentamiento humano como para las actividades produc-
tivas.

La ley protegeri la integridad territorial de los pueblos indigenas.

Considerando el respeto y fortalecimiento de la vida comunitaria de
los ejidos y comunidades, la ley protegera la base territorial del asenta-
miento humano y regulara el aprovechamiento de tierras, bosquesy
aguas de uso comun y la provisién de acciones de fomento necesarias pa-
ra elevar el nivel de vida de sus pobladores.

Considerando el respeto a la voluntad de los ejidatarios y comuneros
para adoptar las condiciones que mds les convengan en el aprovechamien-
to de sus recursos productivos, la ley regulara el ejercicio de los derechos
de los comuneros sobre la tierra y de cada ejidatario sobre su parcela. Asi-
mismo establecera los procedimientos por los cuales los ejidatarios y co-
muneros podran asociarse entre si o con terceros y otorgar el uso de sus
tierras; y tratandose de ejidatarios, transmitir sus derechos parcelarios en-
tre si; igualmente fijara las condiciones conforme a las cuales el nicleo eji-
dal podra otorgar al ejidatario el dominio sobre su parcela [...]"

Los resultados positivos de tales reformas estan atin por verse, pero lo
cierto es que independientemente de la atencién que el Estado debe

1 Ihid., p. 169.
U Ibid., pp. 173-174.
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prestar a las necesidades sociales y economicas de la sociedad rural, el in-
greso al siglo XXI debe hacerse de acuerdo con las actualizaciones que ya
estan previstas en la reforma de 1992 al articulo 27 constitucional. En es-
te sentido tal reforma fue un importante avance en la modernizacién so-
cial y econémica de México que no convendria de ningiin modo revertir.

Reforma del articulo 102

El5 de junio de 1990 naci6, mediante decreto presidencial, la Comi-
sion Nacional de Derechos Humanos (CNDH) como 6rgano desconcen-
trado de la Secretaria de Gobernacién, responsable de proponer y vi-
gilar el cumplimiento de la politica nacional en materia de respeto y

defensa de los derechos humanos.
Con el fin de cumplir sus tareas, se faculté a la CNDH para estable-

cer mecanismos de prevencién, atenciéon y coordinacién que salva-
guarden los derechos humanos de nacionales y extranjeros en territo-
rio nacional. Ademas, los derechos de estos tiltimos deberan
protegerse en coordinacién con la Secretaria de Relaciones Exterio-
res. De manera mas especifica se senalé que la CNDH se haria cargo de
la elaboracion y ejecucion de los programas de atencién y seguimiento
a los reclamos sociales referentes a los derechos humanos. Para que la
nueva comision estuviera en concordancia con la aplicacion y funciona-
miento de diversas leyes e instituciones del sistema judicial mexicano,
fue elevada a rango constitucional mediante una adicién que reformo
elarticulo 102, una vez que el partido mayoritario recuper6 hacia fines
de 1991 una confortable mayoria en el congreso. El nuevo articulo
quedé asi promulgado con la siguiente adicién en su apartado B:

Articulo 102.
La ley organizara el Ministerio Ptiblico de la Federacién [...]

B. El Congreso de la Unién y las legislaturas de los estados en el am-
bito de sus respectivas competencias, estableceran organismos de protec-
cién de derechos humanos. Dichos organismos conoceran las quejas en
contra de actos u omisiones de naturaleza administrativa provenientes de
cualquier autoridad o servidor publico, con excepcién de los del Poder
Judicial de la Federacién que violen estos derechos. Formulardn reco-
mendaciones piblicas auténomas, no obligatorias para las autoridades
respectivas.

Estos organismos no seran competentes tratandose de asuntos electo-
rales, laborales y jurisdiccionales.
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El organismo que establezca el Congreso de la Union conocera de las
Inconformidades que se presenten en relacién con las recomendaciones,
acuerdos u omisiones de los organismos equivalentes de los estados.!?

También se previo que en tanto se establecieron estas comisiones, la
CNDH podria seguir conociendo las quejas que fueran de competencia
local. Igualmente se establecié que los estados que ya contaran con la
comision respectiva, recibirian las quejas atn no resueltas que hubieran
sido presentadas ante la Comisién Nacional de Derechos Humanos.!®

En su dictamen legislativo las comisiones de gobernacién y de de-
rechos humanos hicieron notar los siguientes puntos:

1) La CNDH se estructuré siguiendo la experiencia escandinava del
ombudsman, que opera con buenos resultados en mas de cuarenta paises.

2) El ombudsman no sustituye a los érganos encargados de la impar-
ticién dejusticia, pues actiia como 6rgano auxiliar en la prevencién y
sancion de actos ilegales de la autoridad.

3) En muchas ocasiones el individuo se niega a acudir ante los tri-
bunales para ejercer un derecho ya que los procedimientos son lentos
y ONErosos.

4) Hay antecedentes de este esfuerzo en la tradicién juridica mexi-
cana. El ejemplo mas claro estd constituido por las procuradurias de
pobres inspiradas en Ponciano Arriaga y adoptadas en 1847 por los es-
tados de Guanajuato y San Luis Potosi.

5) La CNDH no debe tener competencia en materia electoral, ya que
por su propia naturaleza debe estar al margen del debate politico y no
involucrarse en controversias partidistas. Ningtn ombudsman en el mun-
do interviene en cuestiones de indole especificamente politicas.

6) La CNDH tampoco puede atender peticiones relacionadas con
conflictos laborales si es que no hay violacién de derechos humanos
por una autoridad o servidor publico. Se aclara que cuando el patrén
es e] Estado, éste no actiia como ente publico sino estrictamente como
patron.

7) La ¢NDH no debe tener facultades para conocer materias del
ambito judicial. En México debe respetarse invariablemente la separa-
cion de poderes, ya que es garantia para asegurar la libertad, la digni-
dad y la seguridad juridica del individuo. En consecuencia, el ambito

!5 “Decreto que adiciona el articulo 102 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos” del 22 de enero de 1992, en Leonel Pereznieto, op. cit., pp. 128-129.

16 Véase José Luis Stein Velasco, “La reforma constitucional en materia de dere-
chos humanos”, en Leonel Pereznieto, op. cit., pp. 101-126.
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del Poder Judicial debe estar libre de interferencias en asuntos juris-
diccionales de fondo.!”

Posteriormente, en la iniciativa presidencial para la reforma cons-
titucional al articulo 102, se hizo un breve recuento de lo realizado
hasta 1992 por la CNDH:

I) Se consolid6é como espacio para la expresion de una parte de
los problemas que aquejan a la ciudadania, y ha constituido un medio
eficaz para la solucién de muchos de ellos.

2) En 1991 dicha instituciéon recibidé en nameros redondos tres mil
400 denuncias, mas de la mitad de las cuales fueron satisfactoriamente
resueltas.

3) En cumplimiento de compromisos internacionales y para en-
frentar asuntos de interés reciproco de la comunidad mundial, México
ha adoptado diversas medidas juridicas que, en algunos casos, han im-
plicado reformas constitucionales o legales; en otros, los cambios se
dieron en la administracién pablica federal, como es el caso de la crea-
cion de la CNDH, que surgi6 en calidad de 6rgano descentralizado de la
Secretaria de Gobernacion.!®

Entre los compromisos de caracter internacional adquiridos por el
gobierno de México en lo relativo a la proteccién de derechos huma-
nos, sobresalen los siguientes: Declaracién Universal de Derechos Hu-
manos, en ¢l seno de la Asamblea General de las Naciones Unidas;
Pacto de San José (Convencion Americana sobre Derechos Humanos);
Convencion Relativa a la Esclavitud; Convencion Internacional sobre
la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion Racial; Pacto In-
ternacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales; Pacto Inter-
nacional de Derechos Civiles y Politicos; Convencién Internacional
contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degra-
dantes; Convencion Interamericana para Prevenir y Sancionar la Tor-
tura, y Convencioén sobre los Derechos del Nino.

Ademas de atender diversas quejas ciudadanas, la CNDH hizo una se-
rie de recomendaciones y propuestas tendientes a obligar a los servido-
res publicos a proporcionarle informacién cuando asi lo requiriera en el
transcurso de una investigacion, El Ejecutivo present6 en el mismo sen-
tido iniciativas para diversas reformas penales, asi como una nueva ley
para prevenir y sancionar la tortura, y otra para el tratamiento adecuado
de infractores menores. Las reformas buscaron despenalizar conductas

17 Javier Lopez Moreno, op. cit., pp. 138-139.
18 Ibid., p. 140.
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delictivas consideradas no graves, establecer la pena alternativa de multa
a la de prision para los casos de delitos menores, y abrir la posibilidad
para que personas de escasos recursos involucradas tuviesen ciertas faci-
lidades econémicas para cubrir su caucién. En cuanto a la ley sobre la
tortura, s€ propuso incrementar la penalidad para quien la llevase a ca-
bo, o la permitiese, y establecié la obligacion de reparar el dafio y de in-
demnizar a la victima. Por Gltimo, la iniciativa destacé lo siguiente:

Al crearse la comisién, ya existian en el pais algunos organismos con ca-
racteristicas similares, pero la institucién era poco conocida y no existia
una idea clara de su naturaleza y alcances. Desde entonces la comision ha
cobrado arraigo en la sociedad mexicana, a lo cual contribuyé la novedo-
sa inclusién en el seno de la cNDH de un consejo compuesto por diez
miembros de la sociedad civil, de las mas diversas profesiones e ideolo-
gias, pero de reconocido prestigio por su independencia de criterio.!®

El 28 de enero de 1992 apareci6 publicada en el Diario Oficial la
adicion al articulo 102, apartado B, de la Constitucion. El1 29 de junio
de ese ano se publicé en el mismo diario la Ley de Comisién Nacional
de Derechos Humanos, y el 12 de noviembre se publicé su Reglamen-
to Interno.

Lo mas importante de las disposiciones constitucionales y legales que
regulan la actuacién de la Comision Nacional de Derechos Humanos fue
sintetizado por-Javier Lépez Moreno® en los siguientes nueve puntos:

1. La Comision Nacional de Derechos Humanos es un organismo
descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propios, cuya
funcién esencial es la proteccion, la observancia, la promocién, el es-
tudio y la divulgacién de los derechos humanos previstos por el orden
juridico mexicano y en los instrumentos internacionales ratificados
por México. Ademas, se erige como un 6rgano de la sociedad y parala
defensa de ésta.

2. El procedimiento seguido ante la Comisiéon Nacional es gratuito.
Ademas esta sujeto a los principios de inmediatez, concentracién y rapi-
dez por lo que se procura, en la medida de lo posible, el contacto direc-
to con los quejosos, denunciantes y autoridades, para evitar la dilacién.
La Comisién Nacional de Derechos Humanos es antiburocritica.

3. Inspirada en la institucién del ombudsman —figura juridica que
nacié en Suecia en 1809-, la Comisién Nacional puede emitir reco-

1 Jbid., p. 141.
0 Ihid., pp. 142-144.
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mendaciones con caracter de publicas, no vinculatorias, informales e
independientes. La fuerza de las recomendaciones reside en su posi-
ble impacto sobre la opinién puablica, es decir, en su fuerza moral.

4. Para mantener su fuerza moral, y a efecto de que no se ubique
en el centro de la pugna politica ni sea objeto de presiones de ninguna
indole, la Comisién Nacional no tendra competencia en asuntos elec-
torales, laborales y:jurisdiccionales. Tampoco conocera de consultas
formuladas por autoridades, particulares u otras entidades sobre la in-
terpretacion de las disposiciones constitucionales y legales.

5. La Comisiéon Nacional, por mandato constitucional, no podra
conocer de quejas en contra de actos y omisiones provenientes de auto-
ridades o servidores pablicos del Poder Judicial de la Federacién, ex-
cepcidn que responde a la naturaleza de ese poder, el cual, ademas de
realizar funciones de caracter:jurisdiccional, es el intérprete ultimo de
la Constitucion.

6. La Comisién Nacional, a través de su presidente, y previa consul-
ta con el consejo, podra declinar su competencia respecto a un caso es-
pecifico, cuando asi lo considere conveniente, a fin de preservar la auto-
nomia y autoridad moral de la instituciéon.

7. La Comisién Nacional de Derechos Humanos funciona como
segunda instancia en el caso de las inconformidades que presentan los
presuntos afectados respecto a las recomendaciones, acuerdos u omi-
siones de las comisiones estatales de derechos humanos. Sin embargo,
ante un recurso de queja por omisién o inactividad, si la Comisién Na-
cional estima que el asunto es importante y el organismo estatal res-
pectivo tarda en expedir su recomendacién, podra atraer hacia si esa
queja para continuar su tramite, con el fin de dictar la recomendacién
correspondiente.

8. La Comision Nacional de Derechos Humanos cuenta para la reali-
zacion de sus funciones con los siguientes érganos:

a) Un presidente, entre cuyas principales funciones se encuentran
las de presidir las sesiones del Consejo de la Comision Nacional, ejer-
cer la representacion legal del organismo, aprobar y firmar las reco-
mendaciones y presentar el informe general de trabajo de la Comision
Nacional.

) Un consejo formado por diez personas de reconocido prestigio.

¢) Tres visitadurias generales, cuya principal responsabilidad con-
siste en la recepcién, estudio, integracion, investigacién y resolucioén
de las quejas por presuntas violaciones a los derechos humanos. Una
de las visitadurias se especializa en quejas de violaciones de derechos
humanos de caracter penitenciario.
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d) Una Secretaria Ejecutiva, cuya tarea consiste en ser la instancia
de enlace entre la Comisién Nacional y los organismos no guberna-
mentales de derechos humanos, tanto del pais como del extranjero;
responder las consultas formuladas por la Secretaria de Relaciones Ex-
teriores y preparar estudios y proyectos legislativos.

Como resultado de los trabajos y las propuestas de la CNDH, el Eje-
cutivo propuso reformas legales que abarcaron tres aspectos:

1) Una nueva ley contra la tortura; se aumenta la pena a los tor-
turadores. Con ello se buscé reducir o eliminar los casos de gente in-
comunicada, golpeada, obligada a confesar culpabilidades, vejada y
encarcelada injustamente. También se legislé para que la policia judi-
cial no obtuviera declaraciones, y para que éstas carecieran de rele-
vancia en el juicio. Con ello se pretendia anular una de las principales
motivaciones para la tortura.

La Procuraduria del Distrito Federal fue la que primero determi-
no, a fines de octubre de 1990, que la prueba acusatoria mas impor-
tante ya no fuera la confesion del inculpado; con ella no bastaria para
hacer la consignacién. En todo caso, deberia acompaiarse de otras
pruebas para reforzar la presuncién penal.

Las reformas legales impulsadas por la CNDH hicieron posible acer-
carse un poco mas a lo que dice la ley: la policia judicial no es auténo-
ma, sino que esta sometida al Ministerio Pablico; sin orden de apre-
hensién ninguna persona puede ser detenida, a menos que se la
sorprenda cometiendo el delito. Igualmente, el Ministerio Piblico
puede pedir sin pérdida de tiempo que cese un juicio si tiene pruebas
de la inocencia del acusado.

Un segundo apartado de reformas fue resultado de la observacién
de Jorge Carpizo sobre el hecho de que dos terceras partes de los in-
ternos en centros penitenciarios durante 1991 no estaban sentencia-
dos y que muchos de ellos enfrentaban cargos menores. Por ello, al-
gunos delitos serian después considerados como faltas administrativas.
También se establecieron nuevas modalidades para el otorgamiento
de la libertad provisional, como el pago diferido o a plazos de la fian-
za, o mediante prenda o hipoteca. Igualmente se ampliaron las posibi-
lidades de obtener libertad provisional bajo protesta, todo lo cual con-
tribuy6é a humanizar la legislacién penal de México, aunque también,
a la larga, se encontraria que muchas de estas disposiciones resultaron
contraproducentes al eliminar la expectativa de tener que pagar una
condena cuando se delinque.

Puede afirmarse, sin embargo, que a pesar de sus insuficiencias y
limitaciones, la CNDH y su correspondiente reforma constitucional ex-
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presada en las modificaciones al articulo 102, resultaron en general
muy positivas para mejorar el sistema de justicia en México, aunque
quedaron todavia muchas cuestiones pendientes, mismas que seria ne-
cesario perfeccionar y corregir al iniciarse el gobierno de Ernesto Ze-
dillo. Los males que aquejan al sistema de imparticién de justicia en
México no s6lo afectan a los tribunales y magistrados, sino también, y
sobre todo, a los cuerpos policiacos. En la medida en que estas cuestio-
nes no sean eficazmente atendidas, las capacidades operativas de la
CNDH seguiran sujetas a enormes restricciones.

Reforma al articulo 130

El articulo 130, relativo a las relaciones entre las Iglesias y el Estado en
México, ha sido reformado una sola vez desde 1917. Los principios
fundamentales aprobados al respecto, en el congreso constituyente de
Querétaro, fueron los siguientes:

I) Educacion laica en las escuelas publicas y privadas.

2) Prohibicién a las corporaciones religiosas y a los ministros de
culto para establecer o dirigir escuelas primarias.

3) Prohibicién de realizar votos religiosos y de establecer 6rdenes
monasticas.

4) El culto publico s6lo puede realizarse dentro de los tem-
plos.

5) Prohibicién a las asociaciones religiosas para adquirir, poseer o
administrar bienes raices, y los que tuvieran pasarian a propiedad de la
nacion.

6) Desconocimiento de personalidad juridica de las iglesias.

7) Los ministros de culto seran considerados profesionales sujetos
a la legislacion correspondiente.

8) Restriccion del ejercicio del ministerio de culto a mexicanos
por nacimiento.

9) Exclusion de los ministros de culto al voto pasivo y activo.

10) Prohibicién a las publicaciones confesionales de comentar
asuntos politicos, informar sobre actos de las autoridades o sobre el
funcionamiento de las instituciones publicas.

11) Prohibicién de celebrar reuniones politicas en los templos, y

12) prohibicién a los ministros de los cultos para heredar por testa-
mento.

En su discurso de toma de posesion, el 1 de diciembre de 1988, el
presidente Salinas anunci6 que durante su gobierno “modernizaria”
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las relaciones entre las Iglesias y el Estado, como si estas relaciones no
fueran, en el mas pleno sentido de la palabra, “modernas” desde la
Constitucion de 1857. Al llegar su tercer informe de gobierno, y cuan-
do ya contaba el PRI con una mayoria confortable en el congreso des-
pués de las elecciones de 1991, el presidente Salinas anuncid la refor-
ma constitucional en materia religiosa y estipulo tres limites a la
misma: /) la educacién piublica continuaria siendo laica; 2) el clero no
intervendria en los asuntos politicos, y 3) no se permitiria la acumula-
cion de bienes materiales a las iglesias o agrupaciones religiosas.?!

A pesar de tales limitaciones expresas para llevar a cabo la reforma
del articulo 130, en el debate suscitado por la misma en 1991 surgieron
diversas y atinadas advertencias sobre lo dificil que seria mantener al clero
catblico dentro de esas restricciones, dada la experiencia histérica de mu-
chas décadas en las que esa corporacién no se ha caracterizado por ser
respetuosa ni de la ley ni del Estado mexicano. Un editorial, publicado en
El Nacional a s6lo una semana del tercer informe de gobierno de Salinas,
reflej6 asi la preocupaciéon de muchos mexicanos al expresar que:

[...]lalglesia tiene mas astucia por vieja que por santa. Ya expensas de la
convocatoria presidencial trata y tratara de llevar agua a su molino con el
senuelo de sacar ventaja para sus causas, no precisamente de orden espiri-
tual, sino de caracter material en lo principal. En su milenaria lucha por
lograr supremacia o, al menos, actuar al lado del Estado, y hacer como
que lo defendia a fin de hacer prevalecer sus intereses, invariablemente
ha estado atenta para no ser definitivamente marginada de aquellas pre-
tensiones orientadas a tener eficacia histoérica. De ahi el resonar de las
campanas a todo vuelo y de ahi, también, la premura del clero politico
mexicano para hacer acto de presencia, festinando el mensaje presiden-
cial y tratando de darle una significacion arreglada por encima del espiri-
tuy laletra del documento en cuestion. El debate, no obstante, ha queda-
do abierto [...] Habra que tomar posiciones respecto del Estado y de la
Iglesia. Empero la historia y la Constitucién deben ir por delante.22

Otras manifestaciones sobre la reforma al 130 no fueron tan cen-
tradas en su analisis como la que acaba de citarse, pero no por ello de-

% Textos de informes de Salinas de Gortariy documentos oficiales de este proceso
legislativo pueden encontrarse en Crénica de la reformas a los articulos 3°, 5°, 24y 130 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, Instituto de Investigaciones
Legislativas de la H. Cimara de Diputados, 1992.

2 Federico Osorio Altuzar, “Estado o Iglesia: ¢nueva relacion juridicar”, EI Nacio-

nal, 7 de noviembre de 1991.
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jaron de expresar un comprensible malestar por la reforma al 130
constitucional que Salinas proponia en su tercer informe. Tal fue el ca-
so de un editorial publicado en EIl Universal el 23 de noviembre de
1991, mismo que sintomdticamente llevaba como epigrafe la célebre
afirmacion de Heinrich Heine de “Dios me perdonara porque después
de todo ese es su oficio™

El gobierno de la Repiiblica va a cometer con la reforma anunciada del
articulo 130 constitucional por el senor Salinas en su Gltimo informe, uno
de los errores histéricos més graves de los Gltimos tiempos. Reconocer
personalidad juridica a las iglesias, resulta no sélo una aberracion, sino
que implica borrar de un solo plumazo la espléndida tradicion que en es-
ta materia enriquece el contenido del ayer e incluso del presente, en nues-
tra trepidante historia politica [...] El gobierno y la sumisa y denigrante
LV Legislatura, deben sentirse felices de devolverle a la Iglesia Catélica
Apostélica Romana, la personalidad juridica que, con justicia histérica, el
pueblo le habia quitado. Bien decia Bakunin: que todas las iglesias, con
sus dioses, semidioses, profetas, mesias y santos, son el producto de la fan-
tasia y la credulidad de los hombres que no han alcanzado todavia el ple-
no desarrollo y la posesiéon completa de sus facultades intelectuales.®

Para otros, el gran riesgo de la reforma al 130 residia en la posibili-
dad de que el clero catdlico tuviera injerencia en la politica, sin cum-
plir con sus obligaciones fiscales, y “contaminara” la concordia repu-
blicana y la libertad de cultos de una nacién cada vez mas plural, en
caso de permitirsele realizar actos religiosos fuera de los templos, o
transmitir mensajes a través de los medios electronicos de comunica-
cion. Tal preocupacion se agudizaba también por el contraste entre la
actitud del clero catélico y la de los grupos evangélicos mucho mas
responsable y correcta, por lo que se refiere a las cuestiones politicas y
de cumplimiento con las obligaciones fiscales. Asi, el 30 de noviembre
de 1991 un editorial del UnomdsUno contrastaba la posicion del clero
catolico frente al de los grupos evangélicos en los siguientes términos:

El articulo 24 constitucional garantiza a todo mexicano la libertad de
“profesar la creencia que mas le agrade” lo que excluye, asimismo, el mo-
nopolio religioso de la jerarquia catélica, principal maniobra del cambio
a su favor y sin disponibilidad para modificarse ella misma y aceptar el
marco juridico del pais. En este sentido, las iglesias evangélicas han sido

% Xavier Olea Munoz, “Otra vez la Iglesia”, El Universal, 23 de noviembre de 1991,
pp- 6y 10.
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mas claras y contundentes: “no es competencia de las iglesias ~declararon
en su consulta— inmiscuirse en asuntos del Estado, y no deben de olvidar
jamds que su mision en la tierra es en esencia espiritual, profética y re-
dentora, sin participar en asuntos que no le competen”. Por lo que a ellas
cumple “no existe ningtin problema para que el Estado revise las propie-
dades o investigue si tienen inversiones en la banca comercial o empresas
lucrativas. Lo que tenemos - se dijo - son inmuebles y objetos que estan al
servicio de la comunidad y tienen como destino el bien social. Incluso re-
conocemos que la personalidad juridica conlleva también repercusiones
legales, entre las que se incluyen las obligaciones al fisco v la declaracion
de propiedades, las cuales nuestras iglesias estan dispuestas a cubrir” (de-
claraciones de Alberto Montalvo en el Foro de Iglesias Cristianas y Evan-
gélicas de México: 28/). ¢Estaria la jerarquia catdlica dispuesta a una in-
vestigacion similar??

El problema de la creciente pérdida del monopolio de la Iglesia
catblica con respecto a las creencias religiosas de los mexicanos, v el
concomitante aumento de la influencia de las iglesias protestantes, lle-
v6 a que hacia fines de 1991 se diera un debate sobre si la reforma al
130 competia exclusivamente al gobierno de Salinas por un lado, ya la
Iglesia cat6lica por el otro, o si no habria que incluir también y necesa-
riamente en la negociaciéon frente al Estado a todas las agrupaciones
religiosas de México, y a la Iglesia catdlica pero no de manera exclusi-
va ni privilegiada.

En el Foro Nacional de las Iglesias Cristianas Evangélicas de Méxi-
co de noviembre de 1991 se habian formulado de cualquier modo las
siguientes peticiones, eminentemente razonables, para ser tomadas en
la reforma constitucional: 1) expreso reconocimiento de la pluralidad
religiosa que existe en México; 2) la libertad de cultos expresada en la
Constitucién obliga a las autoridades a dar un trato igualitario a'las
iglesias; 3) conservar incélume la libertad religiosa; 4) respeto irrestric-
to a la separacion Estado-iglesias; 5) consolidar la educacién laica; 6)
no participaciéon del clero en la politica; y 7) no permitir la acumula-
cion de bienes por parte del clero.®

La pretension de la Iglesia catélica de erigirse en interlocutor tni-
co frente al Estado quedé asi acotada, pero no el riesgo de que esa cor-

# Raymundo Ramos, “La Iglesia puesta al dia”, Uno mds Uno, 30 de noviembre de
1991, pp. 1y 7.

% Carlos Martinez Garcia, “Iglesia-Estado: nuevos interlocutores”, Uno mds Uno, 6
de diciembre de 1991, pp. 3v 8.
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poracion siguiera violando o incumpliendo las leyes republicanas de
México, como ha sido tradicionalmente su costumbre. Por ello, algu-
nos sectores de la opinién publica nacional le mandaron las facturas
pendientes a la Iglesia catdlica en el debate de finales de 1991 sobre la
reforma al articulo 130 constitucional:

Ciertamente el catolicismo ha tenido un papel complejo y contradictorio
en el desarrollo de la cultura nacional. Instrumento de control politico en
favor de las fuerzas coloniales y oligarquicas, ha sido también elemento de
identidad y base de aspiraciones populares justicieras. En contraste, la Igle-
sia como corporacién ha servido siempre a las causas antipopulares y anti-
nacionales: se opuso al surgimiento de la nacién mexicana y combati6é con
ferocidad la lucha por la independencia; se empend en conservar el orden
colonial y se opuso con las armas a la reforma de las instituciones que daria
origen al Estado; apoy6 la imposicién imperial y a la intervencién francesa;
sanciond la dictadura y la usurpacion huertista y se opuso a la Revolucion;
combati6é denodadamente la Carta Magna de 1917 y no vacilé en provocar
la cruenta guerra de los cristeros; estuvo del lado de los latifundistas y de las
companias extranjeras que saqueaban la riqueza petrolera; combati6 al li-
bro de texto gratuito y hoy mismo se opone activamente a las politicas edu-
cativa, demografica y sanitaria del gobierno de la Reptblica.?

Este es un saldo histérico de cuentas contundente e irrefutable
que explica, y justifica, por qué fue necesario concebir el articulo 130
tal y como se redactd en el congreso constituyente de Querétaro, y por
qué tal articulo no habia sido modificado hasta que el presidente Sali-
nas tuvo la mala ocurrencia de hacerlo. De cualquier modo, tras un
acalorado pero relativamente breve debate en el seno de la Camara de
Diputados, €l 10 de diciembre de 1991 se aprobé por gran mayoria el
“Proyecto de Decreto que reforma diversas disposiciones de la Cons-
titucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, que habia sido
propuesto originalmente a la discusion del pleno por la fraccion par-
lamentaria del PRI.

El decreto que reformo los articulos 3, 5, 24, 27y 130 de la Constitu-
cion en materia religiosa seria publicado el 28 de enero de 1992 en el
Diario Oficial de la Federacion, y en las partes mas pertinentes del articulo
130 quedaron establecidas las siguientes limitaciones a la participacion
politica de las iglesias:

% Ratil Moreno Wonchee, “La Iglesia ;vuelve por sus fueros?”, Excélsior, 11 de di-
ciembre de 1991, pp. 6y 15.
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d) En los términos de la ley reglamentaria, los ministros del culto no po-
dran desempenar cargos ptblicos. Como ciudadanos tendran derecho a
volar, pero no a ser votados. Quienes hubieren dejado de ser ministros de
culto, con la anticipaciéon y en la forma que establezca la ley, podran ser
votados.

¢) Los ministros no podran asociarse con fines politicos ni realizar proseli-
tismo a favor o en contra de candidato, partido o asociacién politica algu-
na. Tampoco podrén en reunién piblica, en actos de cultos o de propa-
ganda religiosa ni en publicaciones de cardcter religioso, oponerse a las
leyes del pais o a sus instituciones, ni agraviar, de cualquier forma, los
simbolos patrios.??

Estas limitaciones a la actividad politica de las iglesias deberian ser
lo suficientemente explicitas como para no generar mayores proble-
mas, pero desafortunadamente la Iglesia catélica ha interpretado el
texto constitucional de una manera tal, que a partir de 1994 se las ha
arreglado frecuentemente para hacer declaraciones de caracter politi-
co que la sithan en el limite o francamente al margen de la ley. Si se
comparan las secciones pertinentes del texto constitucional de 1917
con las del texto reformado de 1991, puede entenderse por qué el tex-
to original no daba cabida a las ambigtiedades a las que si se presta el
texto reformado. En el texto original de 1917 se estipulaba asi que:

Los ministros de los cultos nunca podran, en reunién piblica o privada
constituida en junta, ni en actos del culto o de propaganda religiosa, hacer
critica de las leyes fundamentales del pais, de las autoridades en particular, o
en general del Gobierno; no tendran voto activo ni pasivo, ni derecho para aso-
ciarse con fines politicos [...] Las publicaciones periédicas de caracter con-
fesional, ya sea por su programa, por su titulo o simplemente por sus ten-
dencias ordinarias, no podrin comentar asuntos politicos nacionales ni informar
sobre actos de las autoridades del pais, o de particulares, que se relacionen di-
rectamente con el funcionamiento de las instituciones piblicas.2®

Que el texto constitucional de 1917 fuera tan claro y contundente,
tiene una profunda justificacién histérica, misma que se hace presente
cada vez que el clero catélico abusa del texto constitucional con decla-

2 Véase la reproduccion del Diario Oficial de la Federacion del 28 de enero de 1992,
en Crénica de las reformas a los articulos 3°, 5°, 24, 27y 130, op. cit., pp. 127-131.

% Cursjvas del autor. Para una comparacién del texto original del articulo 130 con
el reformado de 1992, véase Sergio Elias Gutiérrez y Roberto Rives, La Constitucién mexi-
cana al final del siglo XX, op. cit., pp. 409-411.
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raciones que resultan ofensivas para importantes sectores de la pobla-
cion que no pertenecen a esa confesién religiosa. En 1991 se hicieron
importantes advertencias sobre los grandes riesgos en que caeria la vi-
da politica institucional del pais en caso de reformarse el articulo 130
constitucional. Dichas advertencias cobran sentido en 1996, a 1a luz de
la experiencia derivada de las declaraciones politicas del clero catolico
desde 1994. Asi, un editorial de diciembre de 1991, publicado en La
Jornada, resaltaba las razones por las que debe evitarse especificamente
que el clero haga declaraciones politicas:

Las relaciones entre el Estado y la Iglesia no pueden, como algunos pre-
tenden, establecerse en las mismas condiciones que con cualquier otra
asociacion social, politica o econémica, y no puede considerarse a los mi-
nistros de las asociaciones religiosas como simples ciudadanos, pues a ese
caracter agregan el de considerarse representantes de un poder mas alla
de este mundo [...] Por otro lado, dar plena libertad a los ministros o re-
presentantes religiosos para que puedan expresar libremente sus puntos
de vista en la politica es desconocer la influencia que tiene su opinién en
la mayor parte de la poblacion, e ignorar la capacidad de convocatoria
que tiene la Iglesia, como quedé demostrado con las tumultuosas concen-
traciones politico-religiosas que se organizaron con la venida del papa
[...] Las modificaciones propuestas [al articulo 130], si bien sorprendie-
ron a muchos ciudadanos que no las consideraban necesarias, pues el
acuerdo vigente era funcional para todos, plantean el cuestionamiento de
cual sera la actitud de la Iglesia en el futuro sobre todo en su participa-
cién politica. Queda la duda si existira decisién para vigilar que se cum-
plan los nuevos ordenamientos, pues en los tltimos anos el activismo ¢ in-
jerencia politica de la Iglesia ha sido una realidad cotidiana [...] Que
bueno seria que ahora si las iglesias cumplieran con la ley y respeten el
nuevo texto constitucional que les prohibe participar en politica.*

Si el texto original del articulo 130 apenas basté para mantener a
raya al clero catolico para que no violara la ley con sus declaraciones
politicas (los ministros de otras confesiones religiosas si han sido res-
petuosos de la ley), el nuevo texto constitucional se ha prestado ya a
numerosos abusos segin ha quedado plenamente demostrado a partir
del 1 de enero de 1994. No solamente los curas de la “teologia de la li-
beracion” han violado repetidamente el inciso “e” del articulo 130

2 Demetrio Sodi de la Tijera, “Las iglesias fuera de la politica”, La Jornada, 20 de
diciembre de 1991, p. 6.
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constitucional reformado, sino que también el nuncio apostélico y los
arzobispos se han manifestado sobre temas en los que no deberian
opinar nada: la politica econdémica del gobierno, el caso Colosio, el
EPR, el EZLN, y hasta tuvieron la pretensiéon de imponerle a Carlos Sali-
nas su propio candidato presidencial después del asesinato de Luis Do-
naldo Colosio en marzo de 1994.

Si la mayoria de las reformas constitucionales emprendidas duran-
te el gobierno de Carlos Salinas de Gortari contribuyeron a preparar
adecuadamente a México para ingresar al siglo XXI en condiciones de
competitividad en el ambito internacional, no puede decirse lo mismo
con respecto a la reforma del articulo 130. Esta representé un retroce-
so al regresarle brios a un sector politicosocial eminentemente premo-
derno como lo es la Iglesia catdlica. Lo adecuado, en todo caso, hubie-
ra sido darle reconocimiento juridico y facultades para administrar
bienes, a fin de no afectar los derechos de otras iglesias y asociaciones
religiosas, pero debieron preservarse, sin modificacién alguna, las
clausulas relativas a la limitacion de la actividad politica del texto origi-
nal de 1917, a fin de mantener acotada la muy poco confiable partici-
pacion politica del clero catdlico, que es el Ginico en nuestro pais con
un historial francamente negativo. Las otras confesiones religiosas no
se hubieran visto afectadas negativamente con las limitaciones politi-
cas del texto original, y su sola presencia, juridicamente reconocida,
habria servido para reforzar y poner de manifiesto el caracter de plu-
ralidad de cultos y creencias religiosas que afortunadamente ya hay en
México.

Las razones de Benito Juarez, el constituyente de 1917, y de Plutar-
co Elias Calles, para mantener todas las limitaciones necesarias a la
participacion politica de la Iglesia catolica, debieron manifestarsele
con claridad y contundencia al presidente Salinas en 1994, al momen-
to de llevarse a cabo las negociaciones politicas en la catedral de San
Cristobal con el EZLN y el obispo Samuel Ruiz. La lectura a tiempo de
un liberal juarista como Justo Sierra podria haberle servido de adver-
tencia profética al presidente Salinas para no modificar, o modificar
con extrema cautela, el texto original del articulo 130:

El clero, abusando de su poder sobre las almas, poder inmenso de un
pueblo catélico casi nemine discrepante, incita a los ciudadanos a la deso-
bediencia y a la rebelién contra las autoridades legitimas: el obispo cir-
cunspectamente en sus pastorales y enérgicamente en sus homilias; el
cura en sus platicas doctrinales; el fraile y el simple clérigo, con fervor
homicida, en el pulpito, en el confesionario, en las tertulias de confianza
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[...] ¢Quién desconoce la Constitucién como la ley suprema? ;Verdad
entonces y componenda hoy! :Quién pagara el precio de la sangre derra-
madar3

CONCLUSIONES

Las reformas constitucionales del sexenio de Carlos Salinas en materia
de propiedad de la tierra y grupos indigenas sirvieron para enfrentar,
en términos propios de la ultima década de este siglo, viejos problemas,
algunos de ellos no resueltos, y heredados a la nacién desde el siglo xIx.
En tanto que las reformas de ese mismo sexenio referentes a cuestiones
electorales, propiedad de la banca, autonomia del banco central para
garantizar una mayor racionalidad en la conduccién de la politica eco-
némica, y derechos humanos respondieron mas bien a nuevas realida-
des insalvables si se quiere para ingresar en condiciones de competitivi-
dad internacional a la modernidad globalizada del siglo XX1.

La decisién de reconocer personalidadjuridica a las iglesias podria
haberse desarrollado también en el mismo sentido, pero el apresura-
miento y la excesiva y obsequiosa concesion de demandas al clero catoli-
co, en especial en lo que se refiere a la modificacién de sus limitacio-
nes para la participacién en la vida politica del pais, acabaron por
transformar y comprometer el significado de esa reforma constitucio-
nal. El costo de la misma ha sido demasiado alto, y eso en un plazo re-
lativamente corto, como el que va de 1992 a 1996.

La modernidad del pais puede quedar gravemente comprometida
con el fortalecimiento que en la dltima década del siglo XX han tenido
dos actores politicos del pasado histérico de México y de América Lati-
na en general: los militaresy, sobre todo, el clero catélico. Lo deseable
seria que las otras tendencias modernizadoras, que ya actGan sobre la
vida politica del pais, acaben por predominar y contrarresten las ame-
nazas de actores politicos tradicionales del pasado latinoamericano,
entre los cuales habria que incluir también a los grupos guerrilleros y
sus pretensiones de desestabilizacion con estrategias de accién y pro-
gramas politicos caducos, obsoletos y premodernos.

A pesar de todos estos riesgos y amenazas que penden sobre la vida
politica e institucional de México es posible afirmar que la LV Legisla-

% Justo Sierra, Judrez: su obra y su tiempo, México, UNaM, Obras Completas del maestro
Justo Sierra, 1956, 2* ed., pp. 127-128.
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tura del Congreso de la Unién pasara a la historia como una gran re-
formadora, promotora de la modernizacién del pais, independiente-
mente de los aspectos negativos con los cuales debera evaluarse tam-
bién el sexenio de 1988 a 1994 en la historia politica, econdmica,
juridicay social del México contemporaneo.



