REFORMA DEL ESTADO: LIMITES Y
PERSPECTIVAS

Octavio Rodriguez Araujo

Una propuesta confusa y no ajena de contradicciones

Referirse a “‘reforma del Estado’’ supondria ponernos de acuerdo en qué
entendemos por Estado. Sin embargo, una discusion sobre el significado
de ‘°Estado’’ nos llevaria por senderos complejos que, al final, poca clari-
dad nos darian sobre lo que podriamos entender por reforma del Estado.
No digo que la discusion sea ociosa; lo que intento sefialar es que no seria
facil lograr acuerdos sobre €l punto y que, por lo mismo, terminariamos
entendiendo muy diferentes cosas por ‘‘reforma del Estado’ pues inevita-
blemente estariamos partiendo de un concepto de Estado y podria darse el
caso de que nuestro concepto de Estado no permita hablar de ‘‘reforma del
Estado’. Sélo las concepciones instrumentalistas y weberianas del Estado,
que no suscribo, se concilian con la idea de la reforma de éste, puesto que
ambas concepciones confunden Estado con sus aparatos o instituciones.
Operacionalmente, sin embargo, podriamos aceptar, siguiendo a
Keane, que “‘los Estados son agentes potencialmente autonomos y, reci-
procamente, que las relaciones de poder econdmico (de clase) modelan y
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limitan las estructuras y las politicas estatales’’.

! John Keane, (editor), Civil Society and the State (New European Perspectives), Verso, Londres,
1988, p. 19. »
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Con esta aproximacion heuristica resolvemos operacionalmente las
principales oposiciones tedricas sobre el Estado sin forzar demasiado el
rigor analitico. Asi, podemos afirmar que Estado, como entidad poten-
cialmente autonoma, esta referido a estructuras estatales (aparatos) que
podrian mfluir e incluso determinar, potencialmente, las relaciones de po-
der econdmico e, inversamente, que Estado, como entidad determinada
por las relaciones de poder econdmico, también esta referido a sus es-
tructuras y a las instituciones incluso superestructurales que lo caracteri-
zan en un momento dado.

Empero, se imponen dos distinciones muy importantes, una empirica y
otra fedrica.

La distincion empirica: no es lo mismo hablar de autonomia del
Estado en un pais dominante y desarrollado que en un pais dominado y
subdesarrollado, aunque en ambos casos las relaciones de poder econémi-
co, en abstracto, modelen y limiten las estructuras y las politicas estata-
les. Esta distincién es particularmente importante en ¢l mundo moderno
pues si bien hay interdependencias entre paises, sabido es que un pais
como Estados Unidos tiene y ha tenido mayores probabilidades de impo-
nerle a México politicas econdmicas, por e¢jemplo, y México muy pocas
probabilidades de hacer lo mismo con Estados Unidos. En otros términos,
la eventual autonomia relativa del Estado se podria aceptar en paises
como Estados Unidos, Japén, Alemania, pero dificilmente en paises como
Meéxico, Brasil o Argentina (para no hablar de Honduras, Repuiblica Do-
minicana, etcétera). Mas aun, muy dificilmente podria pensarse que las
relaciones de poder econdmico de México, Brasil o Argentina modelen y
limiten las estructuras y las politicas estatales de Estados Unidos, mien-
tras que es facil documentar como las relaciones de poder econémico de
Estados Unidos modelan y limitan las estructuras y las politicas estatales
de México, Brasil o Argentina, directamente o a través del Fondo Mone-
tario Internacional y/o del Banco Mundial.

La distincion tedrica: no es lo mismo hablar de Estado que de gobier-
no, aunque con frecuencia se confundan entre legos ambos conceptos y
sus significados concretos. Tampoco, por lo mismo, deben hacerse equi-
valentes las instituciones estatales y las instituciones gubernamentales.
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Federalismo y divisidén de poderes son asuntos referidos al Estado, como
también al régimen politico.

Administracion publica y ejecucion de politicas sen asuntos de go-
bierno. El poder politico (y lo que éste implica en términos de politicas
publicas, orientacidén de la actividad econdémica, soberania, etcétera) es
asunto de Estado que se materializa, segin el régimen politico imperante,
en instituciones de poder frecuentemente asociadas al primer ministro o al
presidente de un pais, es decir al gobierno (aunque un presidente sea tam-
bién jefe de Estado); razén por la cual la confusion entre Estado y gobier-
no s¢ hace mas dificil de evitar.?

Asi, cuando se habla de reforma del Estado se¢ cae en el error de
confundir Estado con régimen politico o con gobierno, ya que con fre-
cuencia se trata de reformas al Estado (bajo su concepcion instrumen-
talista, de aparato), reformas al régimen politico y reformas al gobierno o,
mejor, a acciones de gobierno y a su administraciéon. El conjunto de pro-
puestas relacionadas con la llamada reforma del Estado ha sido asociado,
desde finales de la década anterior en diversos paises del mundo, a otro
concepto: la modernizacion, que no es otra cosa que la adecuacion de las
estructuras estatales y de gobierno a las necesidades del nuevo modelo
econdmico mundial conocido como ‘‘globalizacidon econdmica’ .3

En México el principal promotor de la reforma del Estado fue Carlos
Salinas de Gortari, especialmente a partir de su Primer Informe de Go-

2 Una discusién de gran importancia sobre estas cuestiones se lievo a cabo en 1991 en Francia, y
las ponencias fueron recogidas por René Lenoir y Jacques Lesourne, On va U'Etat. La souveraineté
économique et politique en question, Paris, Le Monde Editions, 1992, particularmente la II parte de
este volumen. Asimismo, aunque con un enfoque diferente al de los autores del texto anterior, pero que
mcluye el criterio de Estado-aparato, puede consultarse Pierre Bauby, L'E'tat-Stratége, Paris, Les
Editions Ouvriéres, 1991, especialmente los capitulos V al VIL

3 Se entendia, explicitamente, que la reforma del Estado tendria que darse para adecuar la
respuesta de las instituciones al reto economico y social que se tenia enfrente. Véase al respecto Manuel
Camacho Solis, “‘La reforma democritica’” en Ronaldo Cordera, Raul Trejo Delarbre.y Juan Enrique
Vega (coords.), México: el reclamo democrdatico, México, Siglo XXI Editores-ILET, 1988.
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biemo en 1989 y de un articulo publicado en la revista Nexos. La pro-
puesta presidencial suponia tres aspectos principales: reforma politica
para ampliar la democracia y las libertades, la recuperacion econémica vy,
por 1ultimo, el mejoramiento productivo del nivel de vida de la poblacién.
Estos aspectos fueron cnmarcados en una propuesta ideoldgica un tanto
forzada y otro tanto contradictoria (como conceptos y como formula rela-
cionada con las politicas publicas que contradijeron el sustento ideoldgico
de la propuesta:® el liberalismo social

En estos tres aspectos se distingue facilmente la confusion Estado-
régimen politico-gobierno. La reforma politica, como bien se sabe, atafie
al régimen politico; la recuperacion economica y el mejoramiento del ni-
vel de vida de la poblacidn, se relacionan con politicas publicas que se-
rian asunto estatal de no ser por el tradicional peso del Poder Ejecutivo,
concretamente del presidente de la Republica, convirtiéndose en asunto de
gobierno.

Los propositos y las implicaciones de la propuesta

Tanto el planteamiento como la accidn reformadora del Estado surgieron

4 Carlos Salinas de Gortari. ““Reformando al Estado™", Nexos, México, ntiimero 148, abril de 1990.
Importa sefialar, sin embargo, que la reforma salinista fuvo antecedente con Miguel de la Madrid,
particularmente en lo que se llamo **adelgazamiento del Estado’, que consisti6 en la desincorporacion
de empresas y organismos paraestatales y en la reduccion de personal de la administracion piblica (de
las 1,155 entidades del sector paraestatal que habia en 1982, al final del gobierno de De la Madrid sélo
quedaron unas 410).

3 ¢sSug peculiaridades, escribié Rebolledo, son dos fundamentalmente: su caracter nacionalista..., y
su caracter social, predominantemente rural’’. Juan Rebolledo, La reforma del Estado en México,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1993, pp. 32-33. Sin embargo, como ha sido demostrado por los
mismos resultados de la politica de Salinas y por sus reformas al Articulo 27 Constitucional, las
caracteristicas nacionalista y social, *‘predominantemente rural’’, del “‘liberalismo social’’, fucron
negadas en la practica convirtiéndose en figuras retdricas sin ninguna correspondencia con la realidad.

Una discusion sobre este concepto puede leerse en Varios autores, ‘‘Liberalismo social.
Elementos y discursos del poder”, Coleccion Politica y Administracion, Tomos IIl y IV, México,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, junio y octubre de 1992.
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del gobierno, del presidente, y el punto central de esta reforma, sefialado
como tal por el propio Salinas, era resolver ‘el dilema entre propiedad
que atender o justicia que dispensar; entre un Estado mas propietario o un
Estado mas justo.”’ Independicntemente de que la dicotomia no es entre
un Estado mas propietario v un Estado mas justo,” pues no hay relacién
alguna entre ambas proposiciones, queda claro que el punto de partida de
la reforma del Estado era la privatizacion de buena parte del aparato esta-
tal y paraestatal, cs decir la transferencia a la burguesia (nacional y ex-
tranjera) de muchas entidades ptblicas que tenian que ver con la posibili-
dad de que el Estado pudicra regular la economia del pais y, con dicha
regulacion, frenar la especulacion y el enriquecimiento desmedido de sec-
tores privados. No es casual que de 1991 a 1994 el nimero de supermi-
llonarios mexicanos haya pasado de dos a 24 y que, ademas, estos super-
millonarios fueran personas cercanas a Salinas de Gortari, como ha sido
demostrado en diferentes medios. Tampoco es casual que entre las direc-
trices del Fondo Monetario Internacional, para todo el mundo y no sélo
para México, destacara precisamente el adelgazamiento del Estado —la
privatizacién de buena parte de la administracion publica— como parte
del modelo neoliberal, fundamento politico-ideologico de la Hamada “‘glo-
balizacién de la economia’”,

No quisiera discutir aqui st las privatizaciones por si mismas han sido
convenientes o no para el pais y la economia nacional, pero si quisiera
destacar que, con las privatizaciones, la autonomia relativa.del Estado, en
la interpretacion instrumentalista que hemos adoptado por razones
operacionales, ha disminuido al poner al Estado mas a merced de las re-
laciones de poder economico —de las que hablamos al principio. En
otros términos, el adelgazamiento del Estado y la disminucion de éste en
su intervencion-regulacion de la vida econdmica nacional, han sido facto-
rés que le restan poder de negociacién frente a los grandes intereses eco-
némicos dominantes en la **globalizacién’ y que, por lo mismo, ponen en

7 Segundo Informe de Gobierno de Carlos Salinas de Gortari, 1990.
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riesgo la solidez del Estado-nacion —unica forma que se concibe hoy para
enfrentar al neohberahsmo y su materlahzacmn empirica: la mundializa-
cioén econdmica.®

No me refiero a las privatizaciones en general, muchas de las cuales
eran ostensiblemente necesarias desde el punto de vista incluso de la
racionalidad administrativa. Me refiero a que muchas de estas privatiza-
ciones sirvieron de antecedente para otras que tienen valor estratégico tan-
to para contrarrestar los efectos de la politica macroecondémica sobre la
mayoria de la poblaciéon como en términos de la soberania de la nacion. Y
aqui esta el riesgo de este aspecto de la “‘reforma del Estado’, de su dis-
minucién como factor clave para inducir o modular el crecimiento econo-
mico con sentido nacionalista y de justicia social.® Me adelanto a sefialar
que cuando digo ‘‘sentido nacionalista’ no estoy implicando que México
debiera sustraerse de la economia mundial; quiero distinguir entre dos op-
ciones que tiene cualquicr pais soberano: subordinarse a las 200 empresas
que dominan la economia internacional y los Estados e instituciones que
las apoyan, o negociar con estas fuerzas econémicas y politicas la adop-
cion de medidas que, en primer lugar, beneficien al pais y a su poblacién
mayoritaria y no solo a quicnes- puedan “‘adaptarse’’ al modelo econdomi-
co dominante. El redimensionamiento del Estado no ha sido otra cosa que
la transferencia de activos al sector privado, y de é€ste no excluimos al
mundo del mercado de las drogas ilegales segun datos que periédicamente
salen a la luz.

A pesar de que bucna parte de los fondos derivados de las privati-
zaciones fueron utilizados para el Programa Nacional de Solidarndad

§ vVsase Octavio Rodriguez Araujo, ‘‘El Estado-nacion, ambito necesario en la lucha contra el

neoliberalismo y la mundializacion econémica’’, Fiento del Sur, México, ntim. 8, invierno de
1996. A

? Victor Alejandro Espinoza Valle, premio INAP 1992, sefialé que a pesar de que la privatizacion
de las empresas ptiblicas era para el sector social, mas del 90 por ciento de las empresas fue vendido al
sector privado —nacional y extranjero— como fue el caso del Grupo Vitro, Grupo Durango, Grupo
Prime, Pepsi-cola, Grupo Xabre y Empresas Frisco de México. Véase su libro Reforma del Estado y
empleo publico, México, Instituto Nacional de Administracion Piblica, 1993, p. 59.
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.(Pronasol), entre otros programas, el resultado que hoy conocemos es que
las acciones de Pronasol sirvieron para paliar focos de inconformidad so-
cial y politica, cuando no para enriquectmientos ilicitos de intermediarios,
y no para abatir estructuralmente los niveles de pobreza y miseria en el
pais —niveles que aumentaron sensiblemente segiin las estimaciones del
propio gobierno.

De aqui que dos de los objetivos de la reforma del Estado, la recupera-
cién econdmica y €l mejoramiento del nivel de vida de los mexicanos, no
se hayan cumplido y cada afio se pospongan sus resultados positivos con
nuevas promesas de recuperacion que luego rectifican los secretarios del
ramo.

Un egjercicio interesante seria resumir los cambios, que a juicio del go-
bierno, debiera realizar el Estado ‘‘para promover los objetivos nacionales
de fin de siglo’” en la logica de la reforma cuya discusién ahora nos ocu-
pa, y tratar de ver cuales se han cumplido.

Quien fuera secretario particular del presidente Salinas de Gortari y
antes coordinador de asesores de Josph-Marie Cordoba en la Presidencia,
escribio sobre dichos cambios, mismos que sintetizo a continuacion:

En lo politico:

1. El Estado debe abrirse al plurahsmo

2. Fortalecer el gjercicio de las libertades y de la tolerancia religiosa

3. Eliminar los excesos de la burocracia y regulacién

4. Defensa de los derechos humanos

5. Fortalecer las relaciones entre los poderes, entre la federacion y los
estados, los municipios y ¢l gobierno del Distrito Federal

6. Concertar con las fuerzas productivas para alcanzar metas econé-
micas y sociales.

Para lo anterior, debera de llevarse a cabo:

a) reforma politico-electoral.,

b) redefinicion de derechos y obligaciones en materia de libertades reli-
giosas,

¢) nuevas estructuras para la defensa de los derechos humanos,

d) nueva distribucion de funciones para los ambitos federal y local.
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En lo econdomico:

1. Estabilizar la economia y mantener el crecimiento

2. Eliminar el caracter propietario del Estado y convertirlo en Estado
regulador, promotor y corresponsable en ¢l desarrollo y en la promoc¢ion
de la justicia.

Para lo anterior:

a) ajuste en sus estructuras y gastos (del Estado),

b) privatizaciones,

¢) desregulacion,

d) promocién de la inversion nacional y extranjera,

e) concertacion de politicas de promocion y atraccion de inversiones
productivas y apertura de mercados en el exterior, )}

En materia de necesidades sociales:

1. Estado comprometido con promover una menor desigualdad en las
oportunidades de llevar una vida digna... respetando las libertades

2. Promover justicia mediante libertadcs

Para lo cual sera necesario:

a) incorporar a los grupos rurales al provecto modernizador,

b) educacién federal extensiva y calidad,

¢) autonomias de las organizacioncs sindicales y las empresas.'®

. Qué significaron en la practica estos propodsitos de cambio? Mencio-
naré solo algunos de los mas significativos.

Por lo que se.refiere a la apertura al pluralismo se llevé a cabo una
alianza estratégica v tactica del gobierno de Salinas con el Partido Accidn
Nacional, persecucion y ascsinato de militartes del Partido de la Revolu-
cién Democratica, concertacesiones con el PAN al extremo de otorgarle
gubernaturas a personas que no cran candidatos ni por las que hubieran
votado los ciudadanos de los cstados. desconocimiento de la mitad de los

10 Juan Rebolledo, op. cit..pp. S0y 51
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gobernadores constitucionales cn el pais y reformas electorales limitadas
que, de ninguna mancra, ni siquiera la recientemente votada en la camara
de diputados, s¢ acercan al nivel de definitividad propuesto, aunque el 15
de noviembre pasado el presidente Zedillo la haya dado por definitiva.!!

En materia religiosa, se establecieron relaciones diplomaticas con ¢l
Estado Vaticano y se le otorgd, previa reforma constitucional, mayor beli-
gerancia a la iglesia catdlica con la consecuente mayor intromision de ésta
en la vida politica y educativa del pais.

La eliminacion de los excesos de la burocracia significo, en unos ca-
sos, despidos masivos de trabajadores al servicio del Estado y, en otros,
reubicacion de personal en instituciones ya existentes o en nuevas creadas
cn el antecrior sexenio de gobierno.

Por lo que se refiere a la defensa de los derechos humanos, se cred la
Comisién Nacional de Derechos Humanos, una especie de ombudsman,
sin las caracteristicas indispensables de autonomia e independencia de Ia
unica instancia que puede violar los dcrechos humanos, la autoridad gu-
bernamental.

Por cuanto al fortalecimicnto de las relaciones entre los poderes, etcé-
tera, bien sabemos los excesos cometidos por el Ejecutivo sobre el Legis-
lativo, especialmente para la aprobacion de miciativas de ley o de refor-
mas constitucionalcs y del desconocimiento de gobernadores violandose
asi, de manera indubitable, el pacto federal.

En relacion con la concertacion del gobierno con las fuerzas producti-
vas, ¢l resultado fue un conjunto de pactos que, en primer lugar, contuvie-
ron las alzas salariales muy por decbajo de los indices inflacionarios,
provocandose con ello una pérdida de mas del 50 por ciento del ingreso
real de los trabajadores y. por lo mismo, incrementos en la pobreza y en
la miseria de millones de mexicanos.

Sobre la estabilidad econdomica, en diciembre de 1994 se supo que di-
cha estabilidad no existia y que se habia mantenido sélo en apariencia.

11 Véase declaracion de Emesto Zedillo, en La Jornada, 16 de noviembre de 1996,
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Sobre el papel regulador del Estado en la economia, bastaria decir que
una de sus funciones explicitas, /a desregulacion, ha significado una con-
tradiccion todavia no explicada ni justificada por los gobernantes, y que
dicha desregulacién no ha coincidido ni con los valores del liberalismo
econdmico ni con los de justicia social y si, en cambio, con el enriqueci-
miento desmesurado ¢ insultante de unos cuantos privilegiados.

Aqui conviene destacar el significado de:

1. La subordinacion a las directrices del Fondo Monetario Internacio-
nal '? y del Banco Mundial,

2. La subordinacion de la economia, la educacion y el desarrollo cien-
tifico y tecnologico de México a Estados Unidos gracias a las asimetrias
aceptadas por el gobierno mexicano en los acuerdos que condujeron a la
firma del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canada,

3. La posterior subordinacion del gobierno mexicano a las condiciones
del gobierno de Estados Unidos para “‘salvar la economia del pais’™ a
cambio de la hipoteca de la renta petrolera y de mas y mayores priva-
tizaciones incluso de empresas estratégicas, y |

4. La subordinacién de la economia mexicana, no al ensanchamlento
de la economia interna y del mercado doméstico, sino a la economia exter-
na basada principalmente en una dinamica de exportaciones que solo be-
neficia a un sector del capital, al mas poderoso, perjudicando a los secto-
res micro, pequefio y mediano de los empresarios, con los consiguientes
cierres masivos de empresas y el endeudamiento impagable de cientos de
miles de empresarios que engrosan dia a dia ¢l ya famoso movimiento de
deudores conocido como El Barzon.

Finalmente, por lo que se reficre a la atencion de las necesidades socia-
les, las reformas al articulo 27 constitucional, concretamente las que per-
miten la privatizacion de las tierras ejidales y las que impiden que las tie-

'2 Convendria tener presente que las directrices del FMI son: a) reducir el gasto publico, eliminar
los déficits piblicos y disminuir el gasto social, b) control de la inflacién y estabilidad monetaria, ¢)
privatizacion de empresas paraestatales, &) topes salariales por debajo del indice inflacicnario, €) tasas
calculadas de desempleo y desmantelamiento de contratos colectivos de trat-ajo y de organizaciones de
resistencia laboral, y f) desregulacion de la economia y eliminacion de controles sobre el mercado, salvo
sobre la mercancia fuerza de trabajo.
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rras comunales sean restituidas a sus duefios, la privatizacion de buena
parte de la seguridad social (pensiones, por ejemplo), ademas de la bien
documentada intromision del gobierno en asuntos sindicales y de otras
formas de organizacion de la sociedad, incluyendo entre éstas a los parti-
dos, cualquier cosa se puede decir menos que las llamadas reformas del
Estado hayan servido para o estén encaminadas a mejorar las condiciones
de millones de mexicanos, especialmente de los mas miserables (como los
que viven en comunidades indigenas), ni para garantizar las libertades que
en materia de organizacion y libertades individuales y sociales consagra la
Constitucion Politica vigente.

A manera de conclusion

En resumen, lo que s¢ ha llamado reforma del Estado, incluso en los tér-
minos operacionales € instrumentalistas que hemos utilizado para facilitar
la discusion del concepto, no es tal, salvo en lo que se refiere al
adelgazamiento de sus aparatos e instituciones, con la excepcion signifi-
cativa del Ejército y de las diversas policias. Visto el problema con toda-
via mayor flexibilidad conceptual, lo que se ofrecié como reforma del Es-
tado no se ha cumplido, como tampoco sus objetivos, salvo el de
incorporar al pais, de manera subordinada y dependiente, a la economia
mundial constituida y mas especificamente a la “‘globalizacion econémi-
ca’’, con los limites que ésta significa para regiones enteras de paises
como ¢l nuestro, regiones que son prescindibles para los intereses de las
corporaciones empresariales dominantes en el modelo de “‘globalizacion’,
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