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LA REFORMA DEL ESTADO EN MEXICO:
UNA PERSPECTIVA HISTORICA"
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apertura economica. V1. Modernizacion de la reforma agraria.
VIIL. La reforma politica gradual. 1X. Las relaciones del Estado con
las iglesias. X. Reformas judiciales. X1. La perspectiva historica.

Deseo agradecer, en primer término, la invitacion que me hizo el Co-
legio de la Frontera Norte para participar en este foro y compartir con
ustedes algunas reflexiones sobre los temas para los que se nos ha con-
vocado.

I. EL CONTEXTO INTERNACIONAL

La discusion sobre la reforma del Estado se viene abriendo paso en
muchos paises desde hace algunos afios y contintia expresandose con
especial fuerza en esta década. Este fendmeno se inscribe en el comple-
jo proceso de cambios que ha tenido lugar en el mundo y que ha lleva-
do a una transformacion radical del escenario que quedé configurado al
término de la Segunda Guerra Mundial.

La revolucion en los conocimientos y las tecnologias ha modificado
sustancialmente los sistemas de produccion, de convivencia e incluso la
percepcion que las sociedades tienen de si mismas. La escala de las
transformaciones es hoy no so6lo planetaria sino que se produce en casi
todos los puntos de la tierra con simultaneidad. No hay area en la que
los cambios no se hayan producido.

* Presentado en el Segundo Coloquio “Sociedad y Politica en México y Estados
Unidos”, Tijuana, Baja California Norte, 22 de septiembre de 1995.
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La modificacion operada en los modos de producciéon implicoé una
profunda reestructuracion de las relaciones econémicas internacionales
y provoco que en la década de los setenta empezaran a entrar en crisis
los modelos de funcionamiento de las economias vigentes hasta ese
momento, asi como los paradigmas construidos para explicar y orientar
al mundo. Este fendmeno impuso la busqueda de nuevos enfoques y
modelos, de conceptos que reflejaran ese profundo proceso de transfor-
macion que estaba produciéndose en todas las esferas.

La deficiencia que mostraban ya para entonces los sistemas de segu-
ridad y bienestar social, asi como los problemas financieros que su sos-
tenimiento implicaba para los gobiernos motivé que se empezara a cri-
ticar el concepto del Estado benefactor, particularmente en Inglaterra,
cuando asciende al poder Margaret Thatcher. También en esa época
empieza a ser cuestionado el intervencionismo del Estado en la gestion
de las empresas publicas, por las presiones que esta injerencia ejercia
sobre las finanzas publicas y la deficiencia que mostraban esas entida-
des en su funcionamiento.

Pero no soélo el Reino Unido emprendié un cambio de ruta; las nue-
vas condiciones prevalecientes en el ambito internacional representaron
retos inmensos para todas las naciones, y llevaron a la bisqueda de al-
ternativas economicas y politicas acordes a la situacion que se estaba
viviendo. Europa Occidental y los Estados Unidos de Reagan se embar-
caron en este revisionismo.

También surgieron desde los afios setenta, en los nuevos paises in-
dustrializados del sudeste asiatico, varios ensayos de reforma economi-
ca, algunos sumamente exitosos. China, por su parte, desde 1975 se
orientd hacia un socialismo de mercado en el marco de un amplio pro-
grama de modernizaciones.

Posteriormente, en marzo de 1985, casi siete décadas después de la
Revolucion de Octubre, dio comienzo en la Unidn Soviética un amplio
proceso de reformas politicas, econémicas y sociales que modificaron
sustancialmente la posicion estratégica de este pais en el escenario in-
ternacional. A la perestroika siguio la glasnot, y ambas provocaron la
crisis terminal del comunismo. La intensidad de los cambios fue tal que
para diciembre de 1991, once de las doce republicas soviéticas firmaron
un acuerdo que puso fin a la Unidén Soviética y cred la Comunidad de
Estados Independientes.
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Los paises de Europa del Este también se embarcaron en procesos de
reforma politica y econdmica, orientados hacia el logro de economias
mas eficientes y productivas, basadas, cada vez en mayor medida, en
mecanismos de mercado. La revolucidn de terciopelo de Praga desenca-
dend la extincion de los regimenes socialistas que giraban alrededor de
la Union Soviética. Cay6 el muro de Berlin y se reunificé Alemania.

Por su parte, los esfuerzos de integracion que desde hacia afios ve-
nian llevando a cabo los paises de la otra Europa, finalmente se traduje-
ron el 1o. de noviembre de 1993 en la inauguracion oficial de la Union
Europea. Espaifia y Portugal cambiaron sus vetustas dictadoras totalita-
rias por sistemas democraticos y se adhirieron al paneuropeismo.

En América Latina, la década de los ochenta representd también un
punto de viraje. La crisis en la que quedé sumido el continente, como
resultado de los problemas de deuda externa y de la caida de los térmi-
nos de intercambio, llevé a que se iniciara un intenso proceso de cam-
bios que ha implicado modificaciones profundas y numerosas en todos
los ambitos. En el campo politico, las dictaduras de Sudamérica se ago-
taron y dieron paso a procesos de redemocratizacion.

En particular, en esa década destacd en el continente el proceso de
reformas en que se embarcoé Venezuela, orientadas a realizar una ambi-
ciosa reforma del Estado; proyecto sistematizado elegantemente que,
para su realizacion, contd incluso con una secretaria de Estado institui-
da para tal fin, asi como con organismos y comisiones diversos y com-
plementarios.

A las tendencias que se fueron presentando en el ambito econémico
internacional siguieron cambios en la esfera politica que culminaron, al
concluir la década de los ochenta, con el fin de la llamada “Guerra
Fria”.

El relajamiento de la tension entre las grandes potencias permitio
que se produjera otro de los grandes avances que ha venido presen-
ciando el mundo durante estos afios, y que son los procesos de demo-
cratizacion.

La democracia se convirtié a tal punto en una causa internacional
que, para fines de 1993, mas de la mitad de los 186 paises existentes
(107) celebraron elecciones competitivas y poseian diversas garantias
de derechos politicos e individuales.

Por su parte, diversas agencias internacionales y unidades como la
Comunidad Europea, la OTAN, el Banco Mundial y el Fondo Moneta-
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rio Internacional ahora exigen un sistema democratico como condicion
para otorgar membresias o asignar ayuda a los paises miembros. Esta-
dos Unidos, desde la presidencia de James Carter, sehiald6 como uno de
los objetivos mas importantes de su politica exterior la necesidad de pro-
mover a nivel internacional los derechos humanos y los sistemas demo-
craticos. E incluso Naciones Unidas, en las nuevas operaciones de man-
tenimiento para la paz, ha llegado a intervenir, a veces por la fuerza,
para garantizar los derechos civiles, la realizacion de elecciones y la
destitucion de gobiernos autoritarios en nombre de la democracia.

Como en el caso del continente latinoamericano, y del resto del mun-
do, México, al iniciarse la década de los ochenta, también se vio con-
frontado con la necesidad de realizar cambios que lo actualizaran y le
permitieran ser competitivo en el concierto mundial y asumir los retos
que tanto interna como externamente se nos estaban presentando.

La profundidad de los cambios emprendidos a lo largo de estos afios
llevo a que, durante la administracion pasada, este proceso —al igual
que ocurrié en Venezuela— fuera conceptuado como una reforma del
Estado. Este concepto, empero, resulta a veces difuso, pues el Estado es
una institucion compleja que no abarca so6lo el gobierno.

A decir verdad, desde su fundacion y consolidacion, el Estado mexi-
cano ha sido objeto de diversas adaptaciones y reformas. Uno de los fac-
tores que destaca a lo largo de nuestra historia es precisamente la capaci-
dad que tenemos los mexicanos para cambiar. De la Independencia hasta
la fecha, todos los periodos han experimentado transformaciones de me-
nor o mayor intensidad en todos los ambitos de la vida nacional, y cada
una de estas etapas se ha caracterizado por representar un reto distinto.

Asi, durante el gobierno de Luis Echeverria, por ejemplo, se formo
la Comision de Reforma de la Administracion Publica, presidida por
José Lopez Portillo, la cual tuvo como secretario técnico a Alejandro
Carrillo. La reforma administrativa busc6 incrementar la eficiencia del
Estado para servir mejor a la sociedad, mediante una reestructuracion
de los organismos, un replanteamiento de sus funciones y la simplifica-
cion de sus métodos y procedimientos para atender a procesos que ha-
bian vuelto al pais vasto y complejo. La administracion de José Lopez
Portillo continudé y amplio esa tarea; y, adicionalmente, en ese periodo
se inici6 en el pais una importante reforma politica, asi como cambios
importantes en la estrategia econémica con base en el aprovechamiento
de los recursos petroleros del pais.
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II. CRISIS DE 1982: LAS REFORMAS ESTRUCTURALES

En lo que respecta a mi gobierno, aun cuando dedicamos las energias
prioritariamente, en un principio, al objetivo de paliar y revertir los
efectos inmediatos de una grave crisis econdmica, se sentaron también
las bases del cambio estructural que el pais requeria.

Quienes iniciamos ese proceso no lo conceptuamos tedéricamente en
forma integral. La crisis dentro de la cual tomé posesion era entonces la
mas grave de la historia contemporanea de nuestra nacion. El legado
que recibi en 1982 era una verdadera bomba de tiempo que debia ser
desactivada: el aparato productivo estaba practicamente paralizado; el
desempleo era elevado y existia un gran descontento entre la poblacion.
La inflacién habia alcanzado el 100% y la deuda externa sumaba 85 mil
millones de dolares (de la cual una quinta parte estaba contratada a cor-
to plazo). El riesgo de un conflicto social y politico no era s6lo un
peligro hipotético.

El pais requeria acciones decididas; no paliativos ni retorica. Pero
aun cuando no se le conceptué como una reforma del Estado, el viraje
que se debia realizar para asegurar la sobrevivencia de la naciéon y un
futuro estable era ciertamente radical. Decidi enfrentar la situacion
con realismo, y asi lo plante¢ a la nacion en mi primer mensaje. La si-
tuacion interna y externa que enfrentaba el pais hacia el cambio impe-
rativo.

Si bien en las décadas precedentes el vigor de la Revolucion mexicana
y de las instituciones que se habian venido conformando se habia tradu-
cido en una época de estabilidad y crecimiento, los tiempos habian
cambiado y las limitaciones del modelo econdmico autarquico y estatis-
ta eran evidentes. Continuar por la misma senda hubiera sido suicida.

Era evidente que los supuestos del proyecto estatista no se avenian
ya con las realidades politicas y econdmicas que empezaron a despun-
tar tanto a nivel nacional como internacional en esos afios. México re-
queria de una reorientacion de sus politicas, ademas de un concurrente
replanteamiento estratégico que lo pusiera a la altura de los tiempos y
en capacidad de contender con la nueva realidad del entorno interna-
cional.

La expansion estatal habia provocado un problema doble. Por una
parte, habia mermado la capacidad del Estado para atender sus respon-
sabilidades fundamentales: asegurar la legalidad, la seguridad publica y
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la administracién y procuracion de justicia y atender con mayor esmero
y recursos el desarrollo social; por la otra, al darse a la tarea de suplir y
regular, a veces excesivamente, el mercado, la estrategia anterior no
proporcionaba empleos productivos suficientes y gener6 un aparato bu-
rocratico creciente y altamente deficiente. Debia repensarse el papel del
Estado en la vida econdmica y dar mayor iniciativa a los diversos
grupos de la sociedad.

El cambio que se produjo, tanto en materia econdmica como politica,
consistid basicamente en una reconsideracion de prioridades y estrate-
gias, de medios e instrumentos; y no de los principios fundamentales
emanados de la Revolucion mexicana y consignados en la Constitucion
de 1917; tampoco se ha pretendido modificar los elementos esenciales
del régimen constitucional vigente desde entonces.

En la implementacion de los cambios, los distintos gobiernos hemos
tratado de conservar las instituciones fundamentales del pais, asi como
la experiencia acumulada desde la formacion del Estado revolucionario.
México cuenta con un acervo organizativo e institucional excepcional
en América Latina. Hemos procurado preservarlo y perfeccionar los
instrumentos de politica, a fin de lograr una economia mas sélida, una
sociedad mas madura y participativa y un Estado solidario y promotor
del desarrollo. Todo ello, perfeccionando nuestro régimen democratico
y manteniendo y ampliando nuestro sistema de libertades.

La crisis puso de relieve el agotamiento progresivo de los modos tra-
dicionales de encuadrar y dirimir los conflictos de intereses, ante una
sociedad cada dia mas compleja y diversificada en tamafio y composi-
cion. Esto, aunado a las ancestrales diferencias regionales que se habian
venido acentuando en la Republica, se habia traducido en el surgimien-
to de nuevos grupos sociales y politicos que ya no podian encuadrarse
en las reglas y practicas del sistema hasta entonces vigente. El camino
viable era abrir espacios para que los diferentes grupos sociales incor-
poraran en su interaccion con el Estado otras formas de organizacion,
representacion y articulacion de sus intereses.

La intervencién de los ciudadanos en la vida publica se foment6 de
manera muy visible a través de mecanismos de consulta popular, en que
se inducia a representantes de la sociedad a aportar sus opiniones y sus
conocimientos sobre los asuntos que competian al ejercicio del servicio
publico. La realizacion de foros de consulta se institucionaliz6 en la
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Ley de Planeacion, promulgada en 1983, en la que se establecio que,
por esta via, la sociedad debia participar en la elaboracion del Plan Na-
cional de Desarrollo y en los programas sectoriales derivados.

III. LA RENOVACION MORAL

Pero la voz de la sociedad nos estaba mostrando que no soélo se debia
transformar la economia. Muchos eran los 6rdenes de la vida nacional
que se debian renovar. Una de las areas en que esta necesidad se expre-
saba con mas fuerza era la moral.

El primero que tenia que poner el ejemplo era el gobierno. Asi, envié
en diciembre de 1982 una iniciativa de reformas al titulo cuarto de la
Constitucion, donde se establecieron las bases de las responsabilidades
de los servidores publicos y se dispusieron con mayor claridad y firme-
za las normas de su conducta, sus responsabilidades politicas, adminis-
trativas y penales, asi como los procedimientos para hacerlas efectivas.

El conjunto de modificaciones legales fue complementado con un
reordenamiento administrativo que se bas6 en la reforma a la Ley Orga-
nica de la Administracion Publica Federal. A esto sigui6 la creacion de
la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion (Secogef), la
cual tuvo por objeto sistematizar y fortalecer el control interno del Po-
der Ejecutivo Federal, que se encontraba disperso y desarticulado en di-
versas dependencias del mismo, y de ninguna manera sustituir el con-
trol externo de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de
Diputados, pues, como es sabido, un buen control externo sélo puede
funcionar si se apoya simultaneamente en un adecuado sistema de con-
trol interno.

IV. EL REDIMENSIONAMIENTO DEL APARATO ESTATAL

En la esfera econémica, uno de los cambios mas importantes imple-
mentados durante estos afios ha sido el relativo al redimensionamiento
del Estado, de tal manera que, conservando su papel rector en la econo-
mia, el enfoque de su actuacion sea regulador y complementario, y no
sustituto del mercado. Asimismo, se busco revertir el proceso de creci-
miento desbordado del Estado que se habia dado en afios anteriores y
habia implicado no sélo un desbalance financiero importante, sino tam-
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bién graves problemas de administracion eficaz y eficiente de las em-
presas publicas. En muchos casos, las actividades de las entidades y or-
ganismos paraestatales eran muy dificiles de controlar por el poderio de
los sindicatos y de las burocracias administrativas, lo que llevo a que se
produjera un fendmeno de lucha entre la administracion central del go-
bierno federal, que queria controlar cada vez mas rigurosamente a las
paraestatales, a veces exageradamente, y las propias entidades, que de-
fendian su autonomia de gestion. El creciente tamaiio del sector publico
federal hacia muy dificil lograr el equilibrio adecuado.

Mi gobierno enfrentd el reto primeramente en el campo legislativo.
Asi, se realizaron reformas constitucionales que establecieron un siste-
ma de planeacion del desarrollo, se defini6 la economia mixta (es decir,
la coparticipacion del Estado, la iniciativa privada y el sector social en
las actividades econdmicas) bajo el principio de la rectoria del Estado,
y se precisaron las areas estratégicas que quedarian reservadas con ex-
clusividad al Estado.

Ello nos dio bases para arrancar un proceso de compactacion del sec-
tor publico federal. Como resultado del proceso de desincorporacion,
de 1,155 entidades que existian en 1982, al terminar 1988 restaban 618.
La actividad desincorporadora continud en los afios siguientes, de tal
manera que para 1994 el Estado administraba Uinicamente 215 entida-
des. Uno de los procesos mas importantes realizados en esta materia fue
el de los bancos comerciales, que se inicid en 1990 y concluyo6 en 1992.
No obstante, se mantuvieron los bancos de desarrollo bajo la propiedad
y gestion del gobierno federal.

V. DESCENTRALIZACION DE LA VIDA NACIONAL

En el nuevo modelo de desarrollo que se buscaba implementar se re-
queria otorgar al desarrollo regional una alta prioridad, asi como resti-
tuirle al municipio la importancia que debia tener. Solo asi se reverti-
rian las causas del agravamiento de las disparidades entre regiones,
estados, e, incluso, entre las poblaciones de un mismo estado, que se
habian registrado en el pais en los ultimos afos, agravando las diferen-
cias abismales en términos de niveles de vida y bienestar entre el cam-
po y la ciudad. Tampoco era posible continuar con un crecimiento eco-
noémico acompaiiado de profundas desigualdades sociales y un alto
grado de concentracion del ingreso.
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Asi, se dio una gran importancia a la idea de descentralizar la toma
de decisiones, tanto en lo concerniente a la actividad productiva como a
la politica y la administracién publica. Con la intencion de combatir la
inercia concentradora que habia caracterizado hasta entonces al Estado
mexicano, se adoptaron medidas para renovar la vida municipal y se
definié a nivel constitucional un conjunto de poderes propios de los
ayuntamientos, a fin de permitirles planear y reglamentar su desarrollo.

Otra manera de fortalecer el federalismo e impulsar un desarrollo re-
gional mas equilibrado fue la incorporacion de los estados y municipios
a la planeacion del ejercicio del gasto federal en las entidades en donde
se ejercia, asi como el diseno de los diferentes planes regionales. Los
Comités para la Planeacion del Desarrollo y los convenios Unicos de
desarrollo (CUD) fueron el marco mediante el cual las diferentes de-
pendencias del gobierno federal llegaron a concertaciones especificas
con los gobiernos de los estados. La suscripcion de los CUD fue un ele-
mento importante en la estrategia de descentralizacion que implico una
mayor participacion de los municipios y de los sectores social y priva-
do en la planeacion del desarrollo.

VI. LA APERTURA ECONOMICA

Otro ambito en el cual se han introducido reformas fundamentales a
lo largo de los ultimos afios es el sector externo. Las crisis de balanza
de pagos de 1976 y 1982 fueron prueba contundente de la necesidad de
cambiar el patron de crecimiento que estaba siguiendo el pais. Era ne-
cesario lograr el objetivo de aumentar el consumo per capita sin incu-
rrir en déficit crecientes de la cuenta corriente de la balanza de pagos,
con el consecuente desbocamiento del endeudamiento externo. La crisis
de 1982, en particular, también puso en evidencia que la capacidad de
la economia para recuperarse de un choque externo dependia de la di-
versificacion de sus fuentes de ingresos externos y de la flexibilidad
con la que su estructura productiva se pudiera ajustar a cambios desfa-
vorables en el entorno. Ademas, dadas las restricciones del acceso al
crédito externo, existia la necesidad de encontrar nuevas fuentes de
capital, tales como la inversion extranjera y el crédito bilateral y multi-
lateral oficial. Se requeria, asimismo, desmantelar el aparato de protec-
cion con el que se habia operado para hacerlo competitivo internacio-
nalmente y atender de mejor manera al consumidor nacional.
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El conjunto de estas consideraciones constituyd la base primordial
de las reformas y cambios introducidos en el frente externo a partir de
1982. La liberalizacion del comercio, la relajacion de las restricciones
impuestas a la propiedad extranjera y la adaptacion de la legislacion
mexicana a los estdndares internacionales formaron parte medular de
esta estrategia. Para 1988, el proceso de liberalizacion comercial se ha-
bia realizado en casi el 80%, quedando so6lo el 21% de las importacio-
nes sujetas a control. En los afios siguientes se acelero el proceso, de tal
modo que para noviembre de 1994 sdlo el 1.8% de las fracciones aran-
celarias quedaban sujetas a permiso previo.

Otro cambio institucional de fundamental importancia para comple-
mentar la apertura comercial fue la adhesion al GATT, que se concretd
en julio de 1986, después de poco mas de un afio de haberse reiniciado
las negociaciones, suspendidas en 1980, una vez que el Senado de la
Reptblica dio su aprobacion. México ya no podia permanecer al mar-
gen del sistema mundial de negociaciones comerciales.

Como resultado de las medidas implementadas, para fines de 1988,
por primera vez en tres décadas, se logrd un saldo positivo en la cuenta
comercial de la balanza de pagos y se ha venido incrementando, en for-
ma apreciable, el volumen y valor del comercio exterior. Por otra parte,
como resultado del impulso dado a la reconversion industrial y a las ex-
portaciones, nuestro pais, que en los aflos anteriores habia exportado
fundamentalmente petréleo, comenz6 a ser un extenso proveedor de
otro tipo de bienes. Asi, las exportaciones petroleras, que habian repre-
sentado el 63% del total exportado en 1982, representaban el 32% del
total para 1988. Para 1994, esta proporcion se habia reducido a tan s6lo
12.2%.

Posteriormente, a partir de 1989 el gobierno mexicano se orientd a
estrechar mas los lazos con los distintos bloques regionales del mundo,
desde Estados Unidos, Canadd y América Latina, hasta Europa y Asia,
buscando afianzar y ampliar con ello la presencia de México en esos
mercados. Estos esfuerzos se concretaron con la firma de varios conve-
nios y tratados comerciales, entre los que destaca el Tratado de Libre
Comercio con Chile, de 1993, y el Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte, firmado con Estados Unidos y Canada, que entré en vi-
gor en 1994, asi como otros tratados comerciales signados con varios
paises latinoamericanos.
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La apertura de la economia se complement6 con una politica genera-
lizada de desregulacion de mercados que se propuso eliminar todas
aquellas disposiciones juridicas que obstaculizaban la competencia y la
libre concurrencia, asi como con la implementacion de un proceso de
reconversion industrial para volver a este sector competitivo en el exte-
rior. En la estrategia de modernizacion del sector industrial la participa-
cion conjunta de los sectores productivos ha venido desempefiando un
papel decisivo.

VII. MODERNIZACION DE LA REFORMA
AGRARIA

Otra de las reformas de caracter estructural que por su importancia
no puede dejar de ser mencionada la constituyen las modificaciones al
articulo 27 constitucional, que fueron aprobadas por el Congreso de la
Unioén en diciembre de 1991. El proyecto de modernizacion del campo
parti6 de la premisa de que el desarrollo rural habia de basarse en la li-
bertad del productor para intentar diversas formas de asociacion pro-
ductiva acordes con las caracteristicas de las regiones y productos y se
busco alentar la iniciativa individual y grupal en el campo. Ello implicé
transformar de raiz la manera en que el Estado por décadas habia opera-
do en el sector. Los subsidios otorgados no s6lo no se habian traducido
en mejoras en la produccion, sino que habian desestimulado la iniciati-
va y la eficiencia de los productores campesinos, y no habian beneficia-
do a quienes mas los necesitaban. Por otra parte, la realidad habia de-
mostrado que el reparto de tierras como estrategia de justicia e igualdad
en el campo mexicano habia terminado hacia mucho tiempo.

A las medidas y programas aplicados con objeto de revertir el atraso
y las condiciones de vida de la poblacion campesina se sumaron los
cambios constitucionales que otorgaron autonomia al campesino para
decidir sobre sus formas de propiedad, produccion y asociacion. Estas
medidas, complementadas con las iniciativas de una nueva Ley Agraria
y la Ley de los Tribunales Agrarios, junto con la puesta en marcha en
1994 del Programa de Apoyos al Campo, fueron vertientes complemen-
tarias para el proposito de superar la pobreza que histéricamente habia
predominado en el agro mexicano e impulsar un desarrollo mas
equilibrado de este sector en relacion con el resto de la sociedad.
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VIII. LA REFORMA POLITICA GRADUAL

El proceso de reformas emprendido a lo largo de estos afios ha in-
cluido también el ambito politico donde, al buscar una nueva relacion
entre el Estado y la sociedad, la meta ha sido lograr una estabilidad po-
litica de horizontes amplios en el marco de una democracia mas avan-
zada.

En este ambito, 1977 represent6 el inicio de un proceso gradual de
reforma politica, que tuvo como pilares basicos reconocer e incorporar
a la contienda civico-electoral las corrientes hasta entonces excluidas y
modificar la formula de integracion de la Camara de Diputados am-
pliando el principio de la representacion proporcional que se habia
aceptado —aunque en forma limitada— desde 1964.

Posteriormente, durante mi gobierno, y como resultado de un amplio
proceso de consulta popular, se reabri6 la discusién en torno a la legis-
lacion electoral. De ella se concluy6 la necesidad de realizar reformas
constitucionales y un nuevo Codigo Federal Electoral que sustituyo a la
Ley de Organizaciones Politicas y Procedimientos Electorales (LOPPE).

Como resultado de las reformas, se modificaron también el nimero y
la extension de los periodos ordinarios de sesiones del Congreso de la
Union, pasando de un solo periodo anual de septiembre a diciembre, a
dos periodos: el primero que abarcaba noviembre y diciembre, y el se-
gundo de abril a julio.

Como resultado de las reformas aprobadas, también se increment6 el
numero de diputados plurinominales, de 100 a 200, que se eligen por
el principio de la representacion proporcional y el sistema de listas re-
gionales, y se conservd en 300 el numero de los diputados electos por
el principio de mayoria relativa en distritos uninominales. Otra inno-
vacion que se incorporo a la carta magna es la que se referia a la com-
posicion de los senadores que integran la Camara alta, y se acordo re-
novar el Senado cada tres afios en su mitad. Posteriormente, en virtud
de las reformas de 1993, con motivo de la introduccion de la represen-
tacion proporcional en el Senado, se volvid al sistema de elecciones to-
tales de sus integrantes cada seis afios.

Otras novedades de la reforma de 1987 fueron la creacion del Tribu-
nal de lo Contencioso Electoral, que sustituy6 las competencias que en
esta materia habia otorgado a la Suprema Corte de Justicia la ley ante-
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rior, asi como una serie de disposiciones para dar mayor participacion a
los partidos y a la sociedad en los organismos electorales.

La demanda de los partidos de ampliar la democracia en el Distrito
Federal dio lugar a la iniciativa para la creacion de la Asamblea de Re-
presentantes del Distrito Federal (ARDF) aprobada en 1987. Esta refor-
ma constitucional establecid, ademas, diversas disposiciones con el fin
de descentralizar y desconcentrar la toma de decisiones del gobierno
capitalino.

Posteriormente, la ARDF fue dotada de nuevas y mas amplias facul-
tades en materia legislativa y de supervision y vigilancia del gobierno
del Distrito Federal, aunque no llego a tener la calidad total equiparable
a un gobierno de estado, ya que ciertas facultades quedaron reservadas
al Congreso de la Union para su ratificacion.

Asi, del caracter diverso y plural de la sociedad han venido surgien-
do progresivamente nuevas formas de expresion que constituyen cana-
les de comunicacion adicionales entre el Estado y la sociedad.

En afos mas recientes, como parte de las reformas realizadas en el
ambito politico de 1989 a 1994, concretadas mediante el acuerdo y la
negociacion entre las diversas fuerzas politicas del pais, se consolidd
un nuevo Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
(COFIPE). Asimismo, se cre6 el Instituto Federal Electoral (IFE) como
nuevo depositario de la autoridad electoral, y en la integracion de su
Consejo General se buscd que ninguna de las fuerzas contendientes tu-
viera mayoria en el mismo. De particular importancia en este sentido
fue la creacion de la figura de los consejeros magistrados, que en ade-
lante representarian a la sociedad a fin de equilibrar la representacion
del Estado y la de los partidos politicos en ese maximo organismo elec-
toral, cada vez mds autonomo respecto al Ejecutivo Federal.

En 1990, el Tribunal de lo Contencioso se transformé en Tribunal
Federal Electoral y se le dotd de amplias facultades para la calificacion
de elecciones y la tramitacion de recursos de inconformidad en materia
electoral, eliminandose asi el sistema de autocalificacion que anterior-
mente estaba vigente para el caso de diputados y senadores al Congreso
de la Union, manteniéndose tan solo para la eleccion presidencial.

En 1993 se realizaron otras modificaciones y reformas. Se abrid el
Senado a la representacion proporcional, se ampliaron las condiciones
de elegibilidad para ser presidente y se introdujeron nuevos mecanis-
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mos para la regulacion del régimen financiero de los partidos para do-
tarlo de mayor transparencia y limitar los costos electorales.

De fundamental importancia en el terreno politico fue, sin duda, la
instalacion de una mesa de concertacion para la reforma del Distrito Fe-
deral, con objeto de perfeccionar y lograr acuerdos entre los partidos y
el gobierno de la ciudad sobre las instituciones, instrumentos y meca-
nismos requeridos para conformar un esquema de gobierno en res-
puesta a las necesidades de la urbe. De este modo, en 1993 la Camara
de Diputados aprobé una reforma que incluia un gobierno propio para
la capital de la Republica; la ampliacion de las facultades normativas y
hacendarias de la ARDF, y se introdujo un sistema de eleccion indirec-
ta del jefe del Distrito Federal, con facultades propias, que entrara en
vigor en 1997, aunque estd en discusién una nueva reforma que, de
aprobarse, sujetaria dicha eleccion al voto directo de los ciudadanos de la
capital de la Republica. Asimismo, se crearon en cada delegacion orga-
nos colegiados democraticos con el fin de alentar la participacion de la
ciudadania en la resolucion de sus demandas.

A principios de 1994, las fuerzas politicas acordaron dar pasos adi-
cionales en el perfeccionamiento del marco juridico que normaria los
comicios. En este sentido, destaca por su importancia la sustitucion de
los consejeros magistrados por los consejeros ciudadanos en el IFE,
quienes fueron electos en la Camara de Diputados de entre los propues-
tos por los propios grupos parlamentarios, suprimiéndose la participa-
cion del presidente de la Reptblica en este proceso. Adicionalmente, la
figura de los observadores electorales incluidos en el COFIPE en estas
reformas contribuyeron a profundizar la democratizacion del proceso
electoral y a avalar la transparencia y legalidad de los comicios.

También en 1994 se realiz6 otra reforma al Codigo Penal para tipifi-
car 17 delitos electorales, quiza en forma excesiva en algunos puntos, y
se llevo a cabo otra modificacion al articulo 41 constitucional para con-
ferirle mayor autonomia a los 6rganos electorales y ampliar la partici-
pacion de la ciudadania en su integracion.

Todos estos cambios han permitido que la sociedad cuente ahora con
un marco legal electoral totalmente renovado y con nuevos mecanis-
mos, como el de los consejeros ciudadanos, que supuestamente garanti-
zan mejor la imparcialidad de los procesos. Se tiene ahora un padron
electoral actualizado y confiable, lo que permitié la participacion de
observadores electorales nacionales y visitantes extranjeros que, en su
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conjunto, aseguraron un alto nivel de transparencia y confiabilidad a
los resultados de la contienda electoral de agosto de 1994.

Un aspecto que me gustaria subrayar, en lo que se refiere a la pro-
fundizacion de la democracia que se ha venido dando en nuestro pais,
es que las reformas que se han venido implementando han nacido de los
objetivos mismos que nuestro pais se ha ido fijando como nacién a lo
largo de su historia. La democracia, en este sentido, ha ocupado un lu-
gar central en todos los proyectos de gobierno que emanaron de la Re-
forma y de la Revolucion mexicana. Por ello, resulta inexacta la vision
de quienes contemplan las reformas implementadas en el terreno politi-
€0 como un paso en la transicion a la democracia y de quienes afirman
que para lograrlo se requiere llegar a una transicidon pactada no violenta
y reformadora, tal como fueron las verificadas al final de la década de
los setenta en Portugal y Espafia, y en los afios ochenta en los paises del
Cono Sur latinoamericano, casos en los cuales se transitd efectivamente
de regimenes dictatoriales y autoritarios a democracias restauradas.

Esta vision supone que el caso mexicano es también un transito que
iria de un Estado autoritario a otro democratico. Sin embargo, el proce-
so que se ha venido produciendo en México no puede equipararse con
lo ocurrido en esos paises. El recorrido que media desde la Independen-
cia hasta la Constitucion de 1857 y la carta magna de 1917 emanada de
la Revolucion y sus posteriores reformas le han impreso al desarrollo
politico mexicano caracteristicas muy propias y peculiares y ha deter-
minado una evolucion por terrenos distintos a la seguida por los paises
que sirven de ejemplo y cotejo, pero con una permanente vocacion por
la democracia.

IX. LAS RELACIONES DEL ESTADO CON LAS IGLESIAS

Otro de los cambios fundamentales que se han presentado en nuestro
pais en los ultimos afios, y que reflejan el grado de madurez alcanzado
por nuestras instituciones, lo constituye el cambio producido en la
relacion Estado-iglesias.

La importancia de este cambio se calibra al recordar la conflictiva re-
lacion que se establecid entre estas dos instituciones en el siglo XIX, y
que culminé en el triunfo de la Reforma con las modificaciones y adi-
ciones a la Constitucion de 1857 realizadas por Juarez mediante las lla-
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madas Leyes de Reforma, que fueron incorporadas plenamente por Ler-
do en 1873. Posteriormente, tras la tolerancia observada para con la
jerarquia eclesiastica durante el porfiriato y como reaccion a la oposi-
cion que grupos politicos catodlicos mostraron al movimiento revolucio-
nario, la Constitucién de 1917 reiter6 los principios de la separacion
entre el Estado y la Iglesia e impuso normas severas y hasta agresivas
para regir la relacion entre ambas instituciones. Estas disposiciones, se-
guidas después por la llamada Ley Calles, actuarian como detonador de
la guerra cristera. Los arreglos de 1929 suspendieron de facto las dispo-
siciones constitucionales y la ley reglamentaria en esta materia, por lo
que, hasta 1991, el orden constitucional en este ambito estaba sus-
pendido.

Las reformas constitucionales aprobadas en 1991, si bien mantuvie-
ron las reglas basicas de la Reforma y de la Constitucion de 1917 en
cuanto a la separacion de la Iglesia y el Estado, las libertades de creen-
cias y de cultos, asi como el principio de la educacion laica en las es-
cuelas publicas, eliminaron las normas excesivamente rigidas de las
normas constitucionales y de sus leyes reglamentarias que, como men-
cionaba, no se habian venido aplicando, pero las cuales continuaban
siendo una fuente potencial de conflicto entre ambas instituciones.

Como resultado del proceso, en 1992 se emitié una nueva Ley de
Asociaciones Religiosas y Culto Publico.

X. REFORMAS JUDICIALES

Otra de las areas en la que de manera progresiva se han implementa-
do reformas es en el campo judicial.

En abril de 1987 se presentaron a la Camara de Senadores una serie
de iniciativas constitucionales para impulsar el robustecimiento del Po-
der Judicial. En particular, con la modificacién al articulo 17 constitu-
cional, a los requisitos de prontitud y gratuidad que ya constaban en la
ley se agregaron los de plenitud e imparcialidad. Asimismo, las refor-
mas buscaron fortalecer a la Suprema Corte de Justicia como instancia
suprema de control constitucional, delegando a los tribunales de circui-
to el control de la legalidad en el pais. Con estas medidas se buscé aca-
bar definitivamente con el problema del rezago en los asuntos de la
competencia de la Suprema Corte de Justicia, la cual, ante el crecimien-
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to de los procesos correspondientes, se habia mostrado cada vez mas
incapacitada para resolver estos juicios de manera agil y rapida.

Otra contribucion importante de esa iniciativa fue que proporciond
un marco normativo para el funcionamiento del Poder Judicial en las
entidades federativas. La omision en la Constitucion de esta materia se
habia traducido en una gran disparidad en la forma como se impartia la
justicia y en las condiciones de ingreso, formaciéon y permanencia en
las que trabajaban los miembros del Poder Judicial en los estados. El
nuevo articulo 116 constitucional estableci6 una serie de normas mini-
mas de organizacion y funcionamiento que regirian la actividad del Po-
der Judicial en las entidades federativas, asi como dicho precepto las
habia establecido para los poderes ejecutivos y legislativos. En el nue-
vo texto se establecid que la independencia de los magistrados y jueces
deberia estar garantizada por las Constituciones y leyes orgédnicas de
los estados; se promovi6 la permanencia e inamovilidad de los magis-
trados después de haber sido ratificados, de tal manera que su labor co-
brara mayor independencia y no se viera afectada por cambios en los
otros dos poderes; y se sentaron las bases para el surgimiento de una
verdadera carrera judicial.

Mas recientemente, en diciembre de 1994, se presentd al Congreso
de la Unién una nueva iniciativa que se ha propuesto avanzar y profun-
dizar en la transformacion de los sistemas de justicia y de seguridad
publica del pais.

Como resultado de esta serie de reformas, la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacion es un poder mas auténomo, electo por el Senado a pro-
puesta en ternas del presidente de la Reptblica. Asimismo, se amplia-
ron sus atribuciones para vigilar la constitucionalidad de las leyes y
resolver las controversias entre los diferentes érdenes de gobierno. Ello
redundard en el fortalecimiento del equilibrio entre los poderes del
Estado.

XI. LA PERSPECTIVA HISTORICA

En sintesis, la renovacion nacional operada a lo largo de estos afios
en México ha sido profunda y compleja y ha abarcado todos los niveles
y ambitos. Y vamos a seguir cambiando. El Estado continuara refor-
mandose gradualmente, en la medida en que se vayan modificando las
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relaciones entre el gobierno y la sociedad y lo permita la evolucion de
la cultura politica del pais.

Lo dificil en todo el proceso es ver cual debe ser el ritmo de las re-
formas, pues una cosa es ver la reforma en libros de texto; otra, en la
practica concreta. No se pueden incorporar mecanicamente modelos
externos. Se requiere respetar la realidad, los ritmos, la capacidad de di-
gestion de la sociedad y cuidar la eficacia de las instituciones y los
instrumentos. Ese ha sido, a mi parecer, uno de los principales
aprendizajes de quienes hemos participado de manera activa en la im-
plementacion de los cambios y las reformas. Y ello constituye, sin du-
da, una leccion para el futuro.

Un ritmo demasiado lento no permite que se cubran las necesidades
con la celeridad necesaria; pero si llega a ser demasiado rapido —como
nos muestra lo ocurrido en otras latitudes— se corre el riesgo de una
pérdida de la capacidad aglutinadora del Estado y se arriesga su des-
truccion. Se pierde gobernabilidad y se propicia el retroceso.

Los objetivos de las reformas, debe quedar claro, no son el invento de
un partido o persona en particular, sino que parten de las lecciones de la
historia y de un diagnoéstico de las demandas especificas internas y de
desafios externos.

Las reformas, obviamente, como reflejo que son de la pluralidad que
existe en nuestra sociedad, no han sido aceptadas por todos. La regla de
la democracia es el gobierno de la mayoria, y no la unanimidad imposi-
ble. Se han recibido criticas, pero inmovilizarnos hubiera sido fatal; lo
mismo que volverle la espalda a los tiempos historicos.

Ciertamente, las crisis y las medidas de ajuste implementadas para
combatirlas nos han hecho pasar y nos estan haciendo pasar por situa-
ciones dificiles y complejas. Sin embargo, no haber actuado y haber
permanecido sin tomar medidas de transformacion profunda hubiera si-
do una irresponsabilidad que hubiera acarreado peores consecuencias.
La inaccion hubiera significado un deterioro aun mayor en el nivel de
vida de la poblacion y un grave retraso en un mundo cuya interaccion
es cada vez mayor y mas rapida.

Muchas de las transformaciones estructurales llevadas a cabo a lo
largo de los ultimos afios ya han rendido frutos concretos, como el pro-
ceso de desincorporacion de empresas publicas, que se ha reflejado en
una mayor sanidad de las finanzas publicas y en un incremento de la
productividad de las empresas privatizadas. La estructura comercial del
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pais también se ha diversificado, y algunos sectores e industrias se han
modernizado profundamente, aun cuando, debemos reconocerlo, sub-
sisten rezagos importantes en el sector agropecuario y en el sector de
las medianas y pequenas industrias que confrontan serios problemas en
su proceso de reconversion.

Si bien en estos momentos nuestra economia se enfrenta nuevamente
a condiciones dificiles, estd en mejores condiciones para enfrentar la
crisis y superarla en un plazo corto.

Las condiciones que atraviesa nuestra patria exigen la reflexion cui-
dadosa sobre las condiciones en que se pueden operar las transforma-
ciones. En lo que respecta al desarrollo econémico, el gran reto que ha-
bra de enfrentar el pais en los afios venideros es el de aminorar los
enormes desequilibrios sociales y econdmicos existentes, el combate a
la pobreza extrema y el de contar con una mayor justicia social. Pero
para ello resulta indispensable recuperar la capacidad de crecimiento
econdmico estable y sostenido, con base en una mayor capacidad de
ahorro interno.

Restan muchas cosas por hacer, indudablemente, tanto en el ambito
econdmico y politico, con el fin de lograr un desarrollo social mas
equilibrado y justo. Sin embargo, para enfrentar los retos del futuro,
México puede confiar en su potencialidad de desarrollo, en sus recursos
aun no explotados eficazmente, en su mano de obra capacitada, en la
flexibilidad y aptitud de sus instituciones para adaptarse a los requeri-
mientos del mundo moderno y, sobre todo, en su probada capacidad de
cambio y gran versatilidad para dar respuesta a los problemas.

Nada nos reditta el uso de la nostalgia por un pasado que no puede
volver. Es preciso ver la realidad de frente; no engafiarnos y asumir los
cambios. Quienes nos precedieron lo hicieron: ese fue su legado. La
historia es implacable con quien se opone a los avances.
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