PERSPECTIVA JURIDICA DE LA REFORMA
DEL ESTADO

Las lineas que siguen, més que establecer, sugieren algunos elemen-
tos para el anélisis de la reforma del Estado en México y advierten,
al mismo tiempo, la multiplicidad de significados de la expresion
dado los distintos niveles de emisores y receptores entre los que ella
circula.

Hay que recordar que en la concepcién monista sobre el Estado
y el derecho, el primero se autorreforma incesantemente o, por lo
menos, dicha posibilidad de transformacién permanente es resultado
del principio de la nomodindmica. También ha de tenerse presente
que la propia regla de cambio que contiene todo sistema juridico,
establece los limites de las reformas posibles. Basta lo dicho aqui
para enfocar el asunto desde otras perspectivas.

La reforma, como medio politico de cambio, implica el manteni-
miento fundamental del aparato coercitivo anterior y excluye todo
cambio violento en la composicién de las autoridades. Como medio
politico de cambio, la reforma consiste en una reorientacion de las po-
liticas que afectan el régimen de participacién de una sociedad,
ante todo en el sentido de ampliarlo, por decisidn del gobernante o
de miembros predominantes del grupo de gobierno, basados en el
régimen de poder anterior y en concordancia bésica con el régimen
existente hasta el momento.

En las reformas consideradas como medio politico de cambio hay
tres rasgos esenciales. El primero se refiere al hecho de que el pro-
ceso de cambio afecta a ciertas disposiciones y a sus estructuras
politicas e instituciones reglamentarias que las respaldan o les son
necesarias. El segundo tiene que ver con el hecho de que lo que se
modifica es el régimen de participacién anterior y no (por lo menos
al comienzo) el régimen de poder y el régimen politico. Més tarde,
de una manera u otra, éstos pueden resultar afectados por la refor-
ma. La tercera caracteristica esencial de la reforma como medio
politico de cambio se relaciona con el hecho de que las modificacio-
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nes introducidas en el régimen de participacién son, en lo funda-
mental, de ampliaciéon de éste, en términos que desbordan la capa-
cidad inmediata de poder de las capas o sectores favorecidos. Ello
es asi porque la Unica forma en que se pueden lograr cambios en el
régimen de participacién sin modificar inmediatamente el de poder
y el politico, consiste en actos voluntarios de concesion de derechos
ciudadanos, practicados por las autoridades y respaldados tanto por
las capas gobernantes como por los beneficios del cambio.

Las modificaciones por la via de las reformas son la expresion de
factores decisivos, que inducen a los gobernantes a actuar de esa
manera en contra de los intereses a corto plazo de las capas sociales
a las cuales pertenecen, cuando no en contra de sus propios intere-
ses personales. Estos factores son de dos tipos. Uno es la realizacién
de un cambio en los valores e ideas de los gobernantes que, por lo
comun, refleja un cambio correspondiente en la mentalidad de las
capas sociales a que pertenecen. El otro es el nacimiento de impor-
tantes hechos nuevos en su sociedad o en ¢l ambiente de ésta que
pone en peligro su supervivercia, o su régimen social o los intereses
de situacion de los gobernantes o de sus capas sociales. El primer
tipo de factor provoca reformas de caricter transformador; el segun-
do de carécter adaptativo.

Las maneras en que cualquier cambio puede afectar el régimen
social y el régimen, estructuras y funciones de los subsistemas socia-
les, son determinadas por dos variables: a) una de direccion, relativa
al caricter de desarrollo o regresién del cambio; b) una de profun-
didad, referente al plano sistémico en que se produce el cambio.

El caricter de desarrollo o de regresion depende si aumenta o
disminuye la racionalidad potencial del sistema social o de sus sub-
sistemas y, por lo tanto, su adaptacién y adaptabilidad a sus am-
bientes. La disminucién de la racionalidad de un sistema como
organizacién para el logro de finalidades en determinadas condicio-
nes, implica la disminucién de su adaptabilidad a su medio. Junto
con la variable de direccidn, los cambios sociales, sean cuales fueren
las formas en que se les haya logrado, presentan un carécter de desa-
rrollo o de regresién, identificable y mensurable. Los cambios de
desarrollo aumentan la modernizacién e institucién del sistema.

En términos de profundidad sistémica, el cambio consiste en el
aumento o disminucién de la racionalidad potencial de un régimen
por mejoramiento o deterioro del funcionamiento de su estructura
basica. Dando por supuesta una orientacién de desarrollo, en ese
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plano tenemos un tipo de cambio cuyos principales aspectos son los
siguientes: a) eliminaciéon de los planos disfuncionales de la elite y
subelite y su reemplazo por actores titulares; b) ampliacién y des-
obstruccién de los principales canales sociales de circulacién y co-
municacién; c¢) aumento de la movilidad y flexibilidad necesarias
para la ejecucion de cualquier papel de importancia en todos los sub-
sistemas sociales; d) aumento de la funcionalidad de todas las gran-
des estructuras del sistema, con los correspondientes cambios insti-
tucionales. Estos tipos de cambio presentan los caracteres de una
reforma (ampliaciéon del régimen de participacién) y a menudo se
les ha llamado radicales.

Otra modalidad de cambio, en términos de profundidad sistémica,
consiste en aumentos o disminuciones de la racionalidad real del
sistema mediante un mejor o peor funcionamiento de sus estructuras
fundamentales. Dando por supuesta una orientacién de desarrollo
se tiene, en este caso: a) un paso del liderazgo y de los titulares de
los papeles relevantes a manos de actores mas capaces y por lo gene-
ral mas jovenes, elegidos entre miembros alternativos de las mismas
capas y circulos y aun del mismo grupo; b) adaptacién de las insti-
tuciones y estructuras instrumentales a las nuevas politicas y estilos.
Este tipo de cambio es una reforma progresista, que se distingue de
la radical en razén de que se orienta no tanto a la reestructuracién
general de un sistema, como a llevar a punto optimo sus estructuras
existentes, mediante el mejor funcionamiento de éstas, con mejores
hombres y mejores politicas.

En la tipologia de Apter, México, desde el punto de vista de su
autoridad, pertenece a lo que él denomina sistema de reconciliacion.
Los objetivos del sistema de reconciliacion se fundan sobre la infor-
macion mas bien que sobre una visién del futuro (que caracteriza
en cambio al sistema de movilizacién). Son sistemas (los de reconci-
liacion) de gran informacién. La informacién “de bajo costo” se
halla a disposicién de quienes toman decisiones, gracias a diversos
grupos de intereses, asociaciones voluntarias y partidos politicos den-
tro de la sociedad, que expresan sus demandas al gobierno. Los ob-
jetivos estdn en relacidén intima con los recursos y los deseos del
publico, y el gobierno tiene menos necesidad de emplear técnicas
coercitivas. Ademads, puesto que los sistemas de reconciliacién se
basan en las restricciones del poder gubernamental propio de esta
estructura de autoridad, es raro que sus gobiernos puedan obtener
suficiente consenso politico para poner en accién medidas coercitivas.
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Los sistemas de reconciliacion pueden actuar de manera autocratica
solo en condiciones muy extremas: por ejemplo, la guerra. Al actuar
sobre la base de la informacion mas bien que de la coercién, el go-
bierno debe concebir estrategias flexibles que le permitan lograr el
acatamiento. Una gran proporcién de recursos disponibles se puede
utilizar para el desarrollo econémico. Existe, sin embargo, por lo
menos una limitacién practica, propia de esta situacion: desde el pun-
to de vista politico es imposible lograr una alta proporcién de ahorro
obligatorio. Por eso es probable que la proporcion de inversiones de
capital sea mas baja que en el sistema de movilizacién (que intenta
recomponer la sociedad en general mediante un cambio tecnolégico,
asignando gran significacion simbélica a los objetivos generales que
seran la base moral de la politica coercitiva), con excepcion de las
ganancias inesperadas. Los esfuerzos gubernamentales toman la for-
ma de estimulo para el desarrollo no gubernamental o de la empresa
local, mediante fuentes de crédito para empresarios privados, la ex-
pansion de las posibilidades de establecer empresas mixtas guberna-
mentales y apoyando las inversiones extranjeras.

El papel del gobierno en el sistema de reconciliacién no es de or-
ganizacién; mas bien trata de reconciliar intereses diversos; interce-
de, integra y, por sobre todo, méds que organizar o movilizar, coor-
dina. El grado de modernizacién en un sistema de reconciliacién
depende de un equilibrio constante de propositos entre los lideres
politicos y la determinacién del pueblo para imponerse autodiscipli-
nas. Cuando hay retardos en la aceptacién de los objetivos econémi-
cos o en los medios voluntarios para alcanzarlos, los gobiernos del
tipo de reconciliacién pueden verse condenados a un ritmo de pro-
greso econdmico que desencadena su propio desastre, al menos en €l
corto plazo. El desarrollo econémico rapido es posible en el sistema
de reconciliacién sélo cuando hay gran autodisciplina, participacién
popular, devocion civica y, sobre todo, un mecanismo planificador.

Los sistemas de reconciliacién son respuestas caracteristicas a con-
diciones de pluralismo donde los grupos resisten la amalgama. Tam-
bién son capaces de afrontar el problema de la complejidad mediante
la descentralizacién de la toma de decisiones. Ademds, el sistema de
reconciliacién tiene una ventaja de largo plazo sobre los otros. Por
estar basado en una informacién relativamente grande y una coer-
cién relativamente escasa, puede hacer frente a la complejidad insti-
tucional que se asocia con la revolucién modernizadora, o lo que
bien podriamos llamar la revolucién en las comunicaciones y la in-
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formacién en las sociedades industriales. El sistema de reconciliacion
brinda oportunidades excepcionales a una elite cientifica y comuni-
cativa para que elabore la politica apropiada. La elite de informacion
es una elite cientifica. Puede emplear a mucho personal, compuesto
por intelectuales que, aunque no sean cientificos, traducen el len-
guaje técnico de los hombres de ciencia en general y de la ciencia
social en particular, en enunciados politicos e ideolégicos amplios.
La elite cientifica puede extenderse al servicio civil y tiende a des-
plazar a las elites mas antiguas y a que caduquen los politicos a la
antigua. Esta elite de informacién crea asi una tensién politica muy
grande. La necesidad de informacién requiere de una creciente di-
versidad de tipos de informacién y técnicas para reunirla. La elite
cientifica llega a ser un grupo complejo con una funcién politica
generalizada. Esta es una de las tendencias de largo plazo del pro-
ceso de modernizacién.

La Revoluciéon mexicana produjo un importante cambio en la cul-
tura politica y la innovacién de instituciones politicas. En las dos
décadas anteriores a 1910, México habia pasado por un répido desa-
rrollo y modernizacién econémicos. En las tres siguientes pasé por
un desarrollo y modernizacién politicos similares, aunque no mas
rapidos. El sistema de gobierno débil, personal, no institucionalizado
que habfa predominado antes de la Revolucién, fue sustituido por
uno muy complejo, auténomo, coherente y flexible, de existencia
propia, claramente separado de las fuerzas sociales, y con capacidad
demostrada para combinar la centralizacién del poder, bastante ele-
vada, con la expansién de éste y con la participacién ampliada de
los grupos sociales en el sistema politico.

Las modificaciones de limitado alcance y moderada velocidad en
el liderazgo, la politica del gobierno y las instituciones politicas se
clasifican como reformas. Pero no todos los cambios moderados son
reformas. El concepto implica algo relacionado con la direccién del
cambio, asi como con sus alcances y ritmo.

Una reforma es (Hischman) un cambio en el cual se frena el po-
der de grupos hasta entonces privilegiados y mejora correspondien-
temente la situacién econdémica y la posicion social de grupos caren-
tes de aquellos privilegios. Significa un cambio en la direccién de una
mayor igualdad social, econémica o politica, una ampliacién de la
participacién en la sociedad y en el sistema.

El revolucionario tiene como objetivo polarizar la politica, por lo
cual intenta simplificar, dramatizar y amalgamar los problemas po-
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liticos en una sola dicotomia definida entre las fuerzas del “progreso”
y las de la “reacci6n”. Trata de acumular divisiones, en tanto que
el reformador tiene que diversificarlas y disociarlas. El revoluciona-
rio estimula la rigidez en la politica; el reformador, la fluidez y adap-
tabilidad. Aquél tiene que poder dicotomizar las fuerzas sociales;
éste debe estar en condiciones de manipularlas. Necesita, pues, un
tipo mucho mis elevado de habilidad politica que el revolucionario.
Un revolucionario triunfante no necesita ser un politico maestro; un
reformista que logre el éxito siempre tiene que serlo.

En teoria, el reformador que desee introducir cambios de impor-
tancia en la estructura socioeconémica y en las instituciones politicas,
tiene ante si dos amplias estrategias. Una de ellas lo llevaria a hacer
conocer todas sus metas desde un principio y presionar en favor del
mayor nimero posible de ellas, en la esperanza de obtener el méxi-
mo factible. La otra estrategia es la del enfoque de “el pie metido
en la puerta” de ocultar sus objetivos, separar las reformas unas de
otras y tratar de imponer un cambio por vez.

El primero es un enfoque amplio o de blitzkrieg; el segundo es de
incremento ramificado o fabiano.

En los paises sometidos a las tensiones y disensiones que implica
la modernizacion, el método mas eficaz de reforma es una combina-
cién de las dos tacticas. El reformador debe separar y aislar un
problema de otro, pero una vez hecho eso —y cuando haya madu-
rado la ocasion— tiene que solucionarlos con tanta rapidez como le
sea posible, eliminarlos de la agenda politica antes que sus oponentes
consigan movilizar sus fuerzas. El problema clave para el reforma-
dor es el del ritmo y secuencia de movilizacién de nuevos grupos
para la actividad politica. Tiene que tratar de dominar y orientar
este proceso, asegurarse de que en cada ocasién y frente a cada pro-
blema sus partidarios sean mds fuertes que sus rivales. Maquiavelo
advirtié que el reformador tiene como enemigos a todos aquellos que
se benefician con el antiguo orden y sélo tibios defensores en quienes
resultarian beneficiados con el nuevo. Esta tibieza es producto en .
parte del temor a sus adversarios, que tienen las leyes a su favor, y
en parte de la incredulidad del género humano que no cree de ver-
dad en nada nuevo hasta que lo conoce en su experiencia concreta.

Tengo para mi que uno de los esfuerzos mejores (por su lucidez,
su método e incluso su estilo) para descifrar la convocatoria del
presidente Salinas de Gortari a reformar el Estado, se debe a Enri-
que Gonzalez Pedrero, quien ha dicho, esencialmente:
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Si hoy el presidente propone la modernizacién del pais, el plantea-
miento no debiera dejar lugar a dudas a la luz del proyecto revolucio-
nario. Se trataria de hacer posible ese modelo en el que la democracia,
como método de gobierno y como modo de vida, tendria que lograr el
reencuentro entre la libertad y la justicia social, entre la libertad de
iniciativa individual y el respeto de los derechos laborales, como ele-
mentos complementarios de la empresa mexicana; entre la propiedad
privada y la colectiva —o comunitaria y ejidal, en nuestro campo— vy,
en fin, entre la libertad de crear riqueza y la obligacién del gobierno
de redistribuirla en programas tangibles de bienestar social.

Ahora bien: el presidente ha subrayado la necesidad de que ese mo-
delo —basado en el equilibiro que s6lo puede ofrecer la democracia—
tome en cuenta el proceso de transformaciones que vive el mundo [. . .]
Hay al menos tres ruedas que marchan hacia ese proceso que sellard
el encuentro con el préximo siglo: el intercambio comercial y financie-
ro; la tecnologia y la rueda de la comunicacién. Ninguna de ellas
conoce limites, porque su potencia y velocidad intrinsecas las impulsa
de modo permanente [...] Es pertinente la pregunta sobre la compa-
tibilidad de la vuelta a los origenes ideoldgicos de la Revolucién mexi-
cana con ese proceso de alcance mundial. ;Es compatible la aspiracién
nacional con la veloz tendencia internacional? Creo —-dice Gonzilez
Pedrero— que la respuesta puede ser afirmativa. Puede serlo porque
en principio la unidén de la continuidad temporal del ser nacional con
la aspiraciéon democratica la hacen propicia [. . .]

En el texto del presidente, encuentra Gonzilez Pedrero algo mas:
la integracién activa al proceso de cambio mundial, con plena con-
ciencia de que una apertura pasiva seria suicida. De ahi la trascen-
dencia de incorporar a la modernizacién la ideologia de la Revolu-
cién mexicana. Entiéndase bien: no sélo como argumento politico,
sino como marco de la capacidad creativa de los mexicanos, nuestra
produccién y nuestra tecnologia, a los intercambios comerciales, y
financieros de mutuo provecho [...] Una economia eficiente y justa,
pendiente de los cambios del mundo y mas y mejor democracia cons-
tituyen, pues, los ejes de la reforma que se ha planteado. De ahi que
la discusion sobre la dimensién del Estado deba plantearse con abso-
luta claridad. La respuesta de Gonzalez Pedrero es la apuesta por un
Estado que propicie una vida crecientemente democrética y la mar-
cha, cada vez més veloz hacia la justicia social.

El nicleo de la reforma tiene dos elementos: en lo econdmico, la
propuesta presidencial puede y debe ser traducida en nuevos proyec-
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tos de inversiones y de produccién; en una mayor investigacién e
incorporacién tecnolbgica; en nuevos métodos de comercializacion,
surgidos de la iniciativa de los mexicanos.

La contrapartida de esa participacién, en su vertiente politica, re-
side en el ensanchamiento de la democracia. Importa mucho mar-
char de cara al futuro, pero importa también, que ese encuentro se
conduzca sobre la base de la voluntad general de los mexicanos. Para
que la obra sea duradera debe ser un acuerdo colectivo: debe ser
de todos los mexicanos, o, corrigiendo la bella expresién retorica,
ha de ser de la mayoria, democraticamente establecida, por los mexi-
canos.

Por ultimo, vale también recordar que el proyecto para la refor-
ma del Estado fue parcialmente adelantado, desde la década pasada,
por un sagaz analista, hombre politico de estos dias. En efecto, Ma-
nuel Camacho Solis, en su ensayo sobre El Poder, el Estado y los
feudos politicos, dijo entonces:

La tarea de consolidar el Estado nacional es el primer paso para cons-
tituir un mayor poder politico en México, en beneficio de la naci6én y
de las mayorfas. Desde un punto de vista tebrico, esta tarea exige por
lo menos de claridad en cuanto a la linea politica fundamental que
habri de orientar la accién politica del Estado y en cuanto a la nece-
sidad de lograr la cohesién interna, indispensable para dirigir las ac-
ciones politicas del Estado de acuerdo a esa linea fundamental. Una
posibilidad de salida seria la formaciéon de un grupo compacto, orga-
nizado, eficaz en cuanto a claridad y capacidad de direccién. Si un
grupo de esta naturaleza llega a ocupar los centros neurélgicos del po-
der econdmico y pohtlco del Estado, se contaria con la cohesién nece-
saria para dirigir las acciones politicas, de acuerdo a una linea funda-
mental que consiste en la consolidacién del Estado nacional, poniendo
fin a la hegemonia de los feudos, para lo cual el Estado necesita aliarse
con algunos para restar poder econémico y politico a otros. Si no
negoc1a con algunos, todos se unirdn en su contra y ejercerdn su hege-
monia. Si no enfrenta a otros, el Estado no podra ser politicamente
eficaz: estard limitado a defender los feudos y esperar la siguiente
presién popular recurrente, con la seguridad de que tendrd que adop-
tar la posicién politica contraria a los intereses populares.

Concluyo diciendo que disolver esta ominosa posibilidad debe ser
tarea impulsada democriticamente: ya sabemos, desde hace siglos,
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el fracaso histérico del despotismo ilustrado y sabemos que la ilus-
tracion, para ser realmente la luz de lo racional, ha de ser colectiva-
mente instaurada. La reforma del Estado pasa por esta instauracion
y a ella se dirige.



