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1. EL CAMBIO POLITICO Y CONSTITUCIONAL

El cambio politico se estd produciendo en México sin que se relinan varias
de las condiciones exigidas para la vida de una democracia constitucional. Entre
las carencias, sobresale la falta de un sentimiento general de adhesion a la Cons-
titucién. Los cuestionamientos al orden constitucional tienen diversas expresiones:
que la Constitucién no se aplica; que ha sido excesivamente reformada; que con-
tiene elementos de autoritarismo; que no corresponde a las exigencias actuales;
que incluye instituciones contradictorias. Aun cuando la afirmacién que niega la
vigencia d¢ la norma constitucional es claramente hiperbélica, mucho de que
cuanto se dice en los demds aspectos tiene un fondo de verdad.

Por diversas razones varias de las reformas constitucionales adoptadas a lo
largo de décadas siguieron un patrén de ajuste con las politicas gubernamentales,
con lo cual adquirieron un matiz de partido. Ademads, la técnica de las reformas
no siempre se acogidé a las mejores opciones posibles. De ahi resultaron numero-
sas reformas innecesarias, algunas contradictorias y no pocas de un casuismo
estrictamente reglamentario. Esto no ignora la necesidad y el mérito de numero-
sas reformas, pero explica que la suma de las reservas y criticas encuentre un
terreno propicio para prosperar.

Otro tanto ocurre con los anilisis de fondo de la Constitucién. En tanto que
se atribuya al sistema presidencial un desempefo antidemocritico, y que la vigen-
cia de este sistema se asocie con la Constitucion, las impugnaciones que afecten
al primero involucran a la segunda. El orden constitucional que resultd del Cons-
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tituyente de 1916-17 establecié un érgano ejecutivo del poder de enorme fuerza.
La hipertrofia del poder presidencial y la consiguiente atrofia del Congreso pro-
dujeron un desequilibrio que, entre otras cosas, ante este fenémeno no se limitan
a plantear un proceso de racionalizacién del poder sino un cambio total en su
configuracion, sb6lo posible mediante una nueva Constitucion.

En esas circunstancias en México se plantean las siguientes disyuntivas: a)
cambio politico con cambio constitucional; b) cambio politico sin cambio consti-
tucional, y ¢) cambio constitucional sin cambio politico. En tanto que nada indica
que la tercera opcidn tenga viabilidad alguna, se menciona s6lo como opcidn ted-
rica. Son muchas las experiencias, propias y ajenas, conforme a las cuales los
enunciados constitucionales no fueron seguidos de las consecuencias politicas
previstas. Los ajustes nominales de las constituciones juegan un papel distractivo,
cuyos efectos inmediatos parecen satisfacer las demandas de cambio, pero que
luego alimentan el escepticismo y erosionan el sentimiento de adhesién a la Cons-
titucién. No vale la pena detenerse en el andlisis de una opcién que representaria
la quiebra constitucional y harfa irrelevante cualquier planteamiento democritico.

En cuanto a los otras dos, deben examinarse sus implicaciones. El cambio
politico estd en curso. Dos signos resultan inequivocos: hay un sistema electoral
que funciona, y se ha configurado un sistema de partidos. Del sistema electoral
dependen los procesos de legitimaciéon del poder, y del sistema de partidos
depende la efectividad del ejercicio del poder y la fidelidad a las instituciones. El
sistema electoral ha probado su ortodoxia democritica, y el sistema de partidos
estd en la fase de estabilizacidn. La presencia de un partido hegeménico ya no es
un elemento que defina la asignacién del poder y las formas de su ejercicio.

Al parecer el orden normativo mexicano decidié ya por un sistema de tres
partidos, con todas las consecuencias que de ahi se deriven. Aunque no parece
que ese haya sido un objetivo explicito, la suma de decisiones adoptadas fue lle-
vando a ese resultado. Primero se establecieron mecanismos de asignacién de
diputados de representacién proporcional que bloqueaban la conformacién de
una sola fuerza opositora. De otra manera, el Partido Accidén Nacional habria
alcanzado una mayor presencia congresual desde tiempo atrds. La segunda gran
decision se refiere al mecanismo de financiacidon adoptado.

Para evitar que los partidos quedaran expuestos a una eventual influencia de
grupos delictivos, se optd por el financiamiento publico. La razén es plausible. La
consecuencia indirecta es la de consolidar la situaciéon de los tres partidos con
mayor presencia electoral (PRI, PAN Y PRD) dejando en lo sucesivo un margen
minimo a cualquier otra formacidn politica. No corresponde al objeto de este tra-
bajo examinar las ventajas y desventajas de la predeterminacién de los actores poli-
ticos que intervendrin en el futuro cercano en México; basta por ahora con reco-
nocer el hecho y tenerlo presente para encauzar un cambio politico ordenado.

El cambio que las fuerzas politicas impulsan sélo puede expresarse a través
de la Constitucién, y las opciones son: reformar la Constitucién o cambiar la Cons-
titucién. Esta segunda modalidad, que cuenta con adeptos numerosos y califica-
dos, se ve dificultada por dos razones, una tedrica y otra prictica. La tedrica resi-
de en la imposibilidad juridica de convocar a un Constituyente con fundamento
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en la Constitucion en vigor. Desde el clisico trabajo de Jellinek sobre reforma y
mutaciéon constitucional, ninguno como el de Pedro de Vega ha examinado el
problema de la reforma constitucional y del poder constituyente con todas sus
implicaciones juridicas y politicas. Se trata de una de las materias més complejas
del Derecho constitucional, porque alude a los fundamentos mismos de la socie-
dad y del poder: el ejercicio de la soberania. De Vega (La reforma constitucional
y la problematica del poder constituyente, Tecnos, Madrid, 1985, p. 66) es categd-
rico al demostrar que el poder de reforma es «un poder constituido y limitado».

Es cierto que en el caso que nos ocupa se puede recurrir al extremo que uti-
liz6 el Constituyente de 1916-17, que aprobd la carta de Querétaro haciendo la
salvedad de que reformaba la Constitucién de 1856. Aun aceptando que el inge-
nio juridico de los partidarios de esta opcion pueda resolver el problema a través
del poder de reforma, quedaria la dificultad practica: ;,qué se tiene que resolver en
esta fase con una nueva Constitucion que no se pueda solucionar con reformar la
actual? ;Qué tanto mds se facilitan los acuerdos cuanto mds se abren las cuestio-
nes a discutir? ;Qué tantos aspectos de la Constitucién en vigor requieren ajustes?

Ocurre que algunas formulaciones constitucionales de la posguerra resultan
muy atractivas, particularmente la francesa. Ademds, las Constituciones de las tran-
siciones espafiola, portuguesa, rusa, polaca, sudafricana, por ejemplo, contienen
instituciones sugerentes que mueven a la emulacién. Dentro de una teoria de la
transicién el cambio constitucional pareceria el complemento necesario. En el
panorama mexicano denotaria el cuarto estadio histérico: federalismo (1824),
Reforma (1857-74), Revolucién (1910-17) y democracia. Pero debe tenerse en
cuenta que, con excepcidbn de Francia, donde precisamente no se tratdé de una
transicion, los demis paises carecian de una Constitucién democritica previa al
cambio. En esos casos no cabia otra decisiéon que formular un texto constitucio-
nal completo.

Elaborar una nueva Constitucién ofrece grandes oportunidades para el acuer-
do inmediato, pero también considerables riesgos para el conflicto posterior. Los
consensos constitucionales estdn llenos de espejismos. Numerosos entendimientos
adoptados para destrabar los debates y superar los obsticulos no hacen sino trans-
ferir las discrepancias hacia el futuro. Asi como las constituciones programaticas
plantearon el gran problema de trasladar al legislador ordinario de los tiempos por
venir la responsabilidad de dar contenido a las normas sociales, las constituciones
consensuales asignan al legislador ulterior muchos conflictos no resueltos.

El fenémeno politico de que la Constitucién atribuya a la ley ordinaria la solu-
cién de un problema supone dejar establecidas las bases del conflicto, no las del
acuerdo. En el caso de la Constitucién espafiola, por ejemplo, prevé la elaboracién
de un centenar de leyes que desarrollen diversos preceptos constitucionales, con
lo cual el legislador ordinario se convirtié, virtualmente, en constituyente. A veinte
afios de promulgada, diversos aspectos siguen pendientes de solucién por no
haberse alcanzado nuevos acuerdos. Y estos acuerdos son ahora dificiles de con-
seguir, porque no se cuenta con las circunstancias que estimularon el entendimen-
to constitucional. Este ejemplo debe tenerse presente porque las condiciones pro-
picias a los acuerdos estructurales no son frecuentes ni de duracién indefinida.
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Desde luego la mayor ventaja que una nueva Constitucion ofrece es la de faci-
litar 1a adhesion colectiva. Esto es particularmente importante cuando la erosion a
la que ha sido sometido un texto constitucional le priva de una de sus funciones
centrales: estimular la cohesién social. El problema se puede superar, sin embargo,
si el consenso se dirige no hacia la formulacién de una nueva carta, sino hacia la
restauracién de la que se encuentra en vigor. Hipotéticamente, si no fuera posible
llegar a un acuerdo para restaurar la Constitucioén vigente, serfa definitivamente
improbable alcanzar un consenso para elaborar una nueva Constitucion. En este
caso utilizo la voz «restaurar en su acepcidn mds directa de «olver a poner una
cosa en aquel estado o estimacién que antes tenia» La restauracién constitucional
consiste en el compromiso politico de restablecer el prestigio de la Constitucion,
con todos los efectos de la adhesion a la norma que de ahi se desprenden.

No se puede decir que la reforma constitucional permita alcanzar en todos
los casos los mismos objetivos que el cambio constitucional; pero los objetivos
planteados en el actual proceso mexicano si se pueden resolver mediante el expe-
diente de la reforma. Cabe, sin embargo, formular una cuestién: a la luz de la con-
figuracidon de las fuerzas politicas representadas en el Congreso ¢es viable una
reforma constitucional?

Sobre ese tema no caben los prondsticos, porque la volatilidad de los d4nimos
puede inclinarse hacia el acuerdo o hacia la ruptura. Cabe esperar, empero, que
de la madurez politica de los actores resulte la posibilidad de entendimientos razo-
nables. Lo contrario seria incongruente con la naturaleza del cambio que se estd
alentando. Pretender consolidar la democracia por la via de la intolerancia impli-
caria una contradiccion en sus términos. Resultaria una verdadera paradoja que se
hayan podido producir acuerdos de reforma constitucional en las fases previas, y
que la culminacién del proceso se vea limitada o impedida por no poderse alcan-
Zar NUEevos CONSENsos.

Es cierto que se estd también en el punto mis delicado del proceso demo-
cratico. Hasta ahora se habfan abordado las cuestiones del acceso al poder; ahora
se plantean problemas conducentes a la distribucién del poder. El sistema electo-
ral cumplié ya con su cometido, y toca su turno al sistema politico. Las tensiones
de la lucha por el poder se convierten en formas de acomodo en el poder. Sur-
gen asi dos grandes perspectivas: determinar el sentido de la accién del Estado y
reequilibrar el funcionamiento de sus érganos.

El cambio politico deberi, por ende, corresponder a un ajuste constitucional.
Sin embargo, la eventual demora de una reforma no empece a las modificaciones
en la conducta de los agentes politicos. La flexibilidad de un sistema politico se
pone de manifiesto en tanto que posibilita acuerdos mis o menos eficaces de ripi-
da adopcién entre los protagonistas. Por una parte la norma constitucional admi-
te diversas formas de interpretacidn y aplicacién, por otro lado numerosos aspec-
tos de la vida institucional estin regulados por disposiciones legales que pueden
ser modificadas sin dificultad y, en tercer término, las pricticas politicas enrique-
cen (o empobrecen) la actividad institucional. Esto de ninguna manera puede leer-
se como una posibilidad de fraude a la Constitucidén; no se implica que por la via
de convenciones constitucionales se distorsione lo preceptuado por la norma
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maxima. Se plantea, s6lo, que conforme a lo que ya se encuentra en vigor es posi-
ble adoptar nuevas medidas democriticas que faciliten los cambios estructurales
de fondo.

2. LOs CAMBIOS PREVISIBLES

En los procesos de cambio es comin que surjan dos grandes tendencias
excluyentes: la que aboga por las opciones de mixima amplitud, y la que procu-
ra reducir los efectos al minimo posible. De un lado se sitia toda la carga de
expectativas innovadoras que aspira a una satisfaccién inmediata, y de otro la tra-
dicidén que solo estd dispuesta a conceder aquello que resulte estrictamente indis-
pensable para mantener la estabilidad. Se trata de una natural y muy conocida
polaridad politica.

En ese contexto el orden de los planteamientos puede variar muchisimo, y la
identificacién de los cambios previsibles solo puede hacerse por aproximacion.
Los cambios que ocurran dependerdn de la profundidad de las convicciones y de
la capacidad de utilizar las oportunidades. Entre los mdximos deseables y los mini-
mos posibles se extiende un amplio abanico de opciones. Cada actor politico ten-
dri que medir su propia fuerza y advertir cuales son las fuerzas que lo contra-
rrestan; de la habilidad y, sobre todo, de la constancia aplicadas, dependerin los
resultados.

En condiciones de normalidad, son muchas las tensiones a las que se encuen-
tra sujeto un sistema constitucional. Durante un proceso de cambio esas tensiones
aumentan considerablemente. Si para aplicar lo preceptuado es frecuente encon-
trar resistencias, cuando se trata de establecer nuevas formas de organizacién y
ejercicio del poder las discrepancias pueden alcanzar niveles muy elevados. Saber
reducir las tensiones y conducir los entendimientos es uno de los mis delicados
problemas politicos que se presentan en los procesos politicos y constitucionales
de cambio.

A) Pacto social

Ademids del problema de adhesién a la Constitucién, las cuestiones centrales
del debate en México se pueden encuadrar en dos grandes rubros: el pacto social
y el reequilibrio de las instituciones. Es posible separar ambos aspectos, en tanto
que todos los actores estdn identificados con la necesidad de reequilibrar las ins-
tituciones, pero no todos coinciden en la necesidad de un nuevo pacto social. Se
trata de una diferencia conceptual profunda, en tanto que el solo reequilibrio ins-
titucional atiende a formas de organizacién y funcionamiento dominadas por la
idea del Estado liberal de Derecho, mientras que la consideracidn de los aspectos
sociales se orienta en el sentido de dar nuevo contenido a los preceptos que ya
aparecen en la Constitucién. La distancia que media entre el Estado Liberal y el
Estado Social estd determinada por ese pacto.
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El mundo, casi sin excepcion, ha vivido una etapa regresiva con relacién al
tema social. Con mayor o0 menor énfasis, el Estado de bienestar ha sido total o
parcialmente desmontado en muchos de los lugares donde funcionaba, y en
otros, como México, se encuentra sujeto a presiones que abogan por su reduc-
cién constante. No se advierte, mas por conveniencia que por ignorancia, que la
desarticulacién del Estado social quebranta al sistema democritico. La democra-
cia sin compromiso y sin contenido, considerada como mero criterio instrumen-
tal para dirimir fas luchas por el poder, representa una vuelta atrds que niega el
caricter social y democritico del Estado de Derecho moderno, y se sabe que el
Estado liberal de Derecho no fue capaz de impedir que accedieran al poder inclu-
SO opciones totalitarias.

Podria decirse que es innecesario abordar el tema social en tanto que sus
enunciados ya aparecen en la Constituciéon mexicana. Pero no se trata de un
nuevo catilogo de derechos sociales, ni siquiera de la actualizacién del actual,
sino de su normativizacidén. Es un hecho que en el dmbito social concurren dos
perspectivas contrapuestas, y que la concentracién de la riqueza estd alcanzando,
en México y en el mundo, niveles exorbitantes por su dimensidén y aparatosos por
su exhibicién. El fenémeno suele ser calificado como «neoliberalismo», pero con
independencia de las denominaciones convencionales alude a una tendencia a la
que en muchos casos no se substraen ni siquiera los partidos socialistas.

Una peculiar argumentacién, no eficazmente refutada, ha permitido identifi-
car a la economia de mercado como sindénimo de democracia, y al Estado Social
como equivalente de burocracia. La libertad individual tiene asi una expresion
econdmica y una traduccidn politica que corresponde a un anhelo democratico
incontestable, mientras que la libertad social se identifica con un destino burocri-
tico, v en esa medida autoritario, pricticamente indefendible. El argumento se vio
reforzado con la caida del sistema soviético, epitome del intervencionismo des-
pbtico. La rapida expansién de la economia de mercado y el sefiuelo de un pro-
greso colectivo en el corto plazo, han representado la opcién dominante de nues-
tro tiempo.

Con la caida del sistema soviético quedd derogado el principio socialista «de
cada quien segin su capacidad, a cada quien seglin su trabajo», para transformar-
se en lo que podria quedar enunciado como principio del mercado: «de cada
quien segin su oportunidad, a cada quien segun su utilidad». Son férmulas que
ofrecen perspectivas diferentes de justicia, como en un origen remoto ocurrié con
la de Ulpiano, («a cada quien lo que le corresponda»). El enunciado marxista, con-
sagrado en el articulo 12 de la Constitucién soviética de 1924, estaba sentenciado
a correr la suerte del sistema que lo adoptd; pero quizi suscitaria menos reservas
si se tuviera en cuenta la tesis de inspiracién cristiana sustentada en el siglo XViI
por Francisco de Quevedo: «..de cada uno lo que puede... a cada uno lo que se
le debe...» (Migajas Sentenciosas, en Obras completas, t. i, Aguilar, Madrid, 1966,
p. 1093).

Una primera disyuntiva en el proceso de cambio mexicano consistird en atri-
buir al Estado Social una nueva dimension. Las facultades que los preceptos cons-
titucionales de contenido social adjudicaron al ejecutivo a partir de 1917, y que
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tuvieron una tendencia expansiva hasta los afios ochenta, contribuyeron a la fuer-
te presencia politica del Presidente. Es comprensible que ahora se les vea con reti-
cencia, en tanto que puedan ser un obsticulo para el reequilibrio institucional. Lo
que resultarfa paraddjico es que, para fortalecer al sistema democritico, hubiera
que debilitar al sistema social.

El nuevo pacto social que consolide la democracia mexicana se tiene que
extender, asimismo, a aspectos medulares de la vida mexicana, particularmente a
los problemas de la mujer, de la juventud y de los indigenas. En los tres casos
estan involucradas cuestiones como la igualdad de oportunidades; el acceso a la
justicia; la educacién y el ocio; orientacién y proteccién especializadas. Debe
potenciarse el efecto democratizador del reconocimiento de los derechos de las
minorias, que por su naturaleza auspician el pluralismo ideolégico y institucional.

Lo innovador en este 4ambito no reside en preservar las normas de contenido
social, sino en darles también un impulso democritico. Un sector especialmente
sensible es el laboral. La democracia sindical es un requisito para normativizar
muchos de los preceptos sociales de la Constitucién sin que, a su vez, se traduz-
can en un ensanchamiento de las facultades presidenciales. Este aspecto del cam-
bio no exige adecuaciones en la carta suprema; solamente demanda que, como
parte del nuevo pacto social, la vida sindical cobre mayor capacidad decisoria,
nuevas responsabilidades representativas, y creciente presencia publica.

Existe una corriente que identifica a los sindicatos como escuelas de la demo-
cracia, mientras que otra posicién los contempla como un esquema de dominio.
En rigor todas las instituciones politicas y sociales son susceptibles de ofrecer
resultados positivos o negativos. Con iguales reservas han sido enjuiciados los par-
tidos politicos; lo fueron hasta no hace mucho los parlamentos, y los son hoy los
sistemas presidenciales. Los sindicatos no carecen de virtudes ni escapan a las
deformaciones. Sin embargo, los riesgos se atentan en el contexto de una demo-
cracia constitucional en la que funcionen el Congreso, los tribunales y los instru-
mentos de comunicacion.

Entre mis abiertas sean las instituciones, menores serdn las posibilidades de
que cualquiera de ellas se desvie de su cometido. Nada garantiza, por supuesto,
acciones impolutas. La democracia no es un sistema a prueba de defectos; es s6lo
un sistema autopoyético que puede conocer sus errores e identificar sus remedios
con mayor facilidad, oportunidad y efectividad que cualquier otro.

B) Reequilibrio institucional

En el curso de las décadas transcurridas desde la aprobacién de la Constitu-
cién de 1917, ha variado la forma de relacion entre los 6rganos federales del
poder, y entre la Federacion y los 6rganos de las entidades federativas. El reequi-
librio institucional se tendrid que producir, por ende, en ambos espacios. Es ver-
dad que de alguna forma las relaciones institucionales han variado a partir de la
nueva distribucién del poder con motivo de las elecciones locales y federales. La
presencia de mayorias congresuales, de gobernadores y de alcaldes de diversos
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partidos, en los estados, y la nueva configuracién del Congreso de la Unibn, par-
ticularmente de la Camara de Diputados, implican necesariamente nuevas formas
de relacién institucional.

En ese sentido los cambios ya se han dejado sentir. Sin embargo, esas formas
de relacidon dependen hasta ahora de los resultados electorales y son, por lo
mismo, susceptibles de fluctuar. Es natural que las relaciones, incluso entre titula-
res de los diferentes érganos del poder pertenecientes a un mismo partido, tam-
bién experimenten modificaciones. Los cambios que permitan un reequilibrio ins-
titucional tendran que incorporarse en normas y traducirse en costumbres. Ambas,
las normas vy las costumbres, serin indispensables y se influirdn reciprocamente.

Dos preocupaciones dominan el discurso del cambio: por un lado la estabili-
dad; por otro la disminucién del poder presidencial. En cuanto a la estabilidad,
sblo es explicable si se refiere a la necesidad de evitar rupturas que afecten el fun-
cionamiento actual de las instituciones e inhiban el proceso de cambio. Por lo
demis, la estabilidad es un atributo de la vida institucional y su recurrente men-
cién no debe implicar una reminiscencia de los anhelos de orden, tan caros al
conservadurismo decimonénico. A partir de esta preocupacién por la estabilidad
se escinden dos grandes lineas: la que se centra en la recuperacién de la legiti-
mididad, como origen del poder, y la que se orienta al mantenimiento de la gober-
nabilidad, como ejercicio del poder. Se trata de dos perspectivas diferentes pero
conciliables a través del sistema constitucional.

En cuanto a reducir el poder presidencial, el problema es de otra naturaleza.
Una cosa es la racionalizacién del poder, y otra la simplificacion de la politica. En
un disefio institucional sbélo caben, como combinaciones posibles, las siguientes:
un gobierno débil y un congreso débil; un gobierno débil y un congreso fuerte,
un gobierno fuerte y un congreso débil; y un gobierno fuerte y un congreso fuer-
te. Es evidente que toda organizacién ineficaz y toda relacion asimétrica resultan
contrarias a la preceptiva del constitucionalismo moderno.

La estructura constitucional del Estado democratico es incompatible con cual-
quier tipo de desequilibrio que auspicie formas de concentracién del poder. El
constitucionalismo tiene entre sus objetivos una adecuada distribuicién del poder
y aplicar los controles que la garanticen. Por tal razon la transferencia de faculta-
des para invertir los términos de influencia y predominio entre los érganos del
poder no tiene cabida en el constitucionalismo democritico. El antagonismo poli-
tico no puede traducirse en una construccion institucional que conduzca a la nuli-
ficacién de una parte de las instituciones mismas.

De manera complementaria a lo que aqui se ha dicho, habra que plantear
las reformas a la vida politica local. El federalismo también se fortalece a través
de la democracia. Por eso, lo que se estime funcional para el 4mbito federal y
que por su naturaleza sea transferible al local, debe ser considerado como parte
del propio acuerdo constitucional nacional. Los periodos de gobierno, la ree-
leccion de los diputados, las formas de servicio civil gubernamental y congre-
sual, el referéndum para la reforma de las constituciones locales, son aspectos
que deben considerarse por igual en el 4mbito federal y en el espacio local. No
se trata de extrapolaciones infundadas, ni de un proyecto metropolitano expan-
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sivo; se trata simplemente de que el proceso democratico debe ser nacional, no
s6lo federal.

El federalismo mexicano se veri significativamente robustecido en tanto que
la vida local y municipal participe en el proceso de la reforma democratica del
Estado. No debe olvidarse que la estructura general del poder es la que se encuen-
tra sujeta a cambios. Por otra parte, los estados requeririn de mirgenes propios
para sus ajustes. Los cambios nacionales deben, en ese sentido, ser indicativos
pero no limitativos. En cierta forma esta es la orientacién que sustenta la Consti-
tucién actualmente, aunque por razones de diversa indole en la prictica se haya
propendido a la homogeneidad. El articulo 116, por ejemplo, establece que los
gobernadores de los estados «no podrin durar en su encargo mds de seis afios»,
pero ninguna Constitucion estatal ha adoptado un periodo inferior, habiéndolo
podido hacer.

La técnica recomendable para fortalecer al federalismo no es la de prescribir
modos de organizaciéon y funcionamiento, sino la de ampliar el umbral de atribu-
ciones que las constituciones locales pueden resolver. En el dmbito estatal tam-
bién es de extrema importancia estimular el sentimiento de adhesién social a sus
propias instituciones.

Los tiempos requeridos para los cambios son imprevisibles, por lo que el
ritmo de ajuste podri generar frustraciones parciales y, consecuentemente, reavi-
vari las resistencias de los inmovilistas, exacerbari los 4nimos de los impacientes,
desencadenari la critica de los observadores (medios) y desconcertari a los espec-
tadores (ciudadanos). Los dirigentes politicos entrardn en ciclos paradéjicos en los
que tendrin que hacer causa comun con sus adversarios naturales para consoli-
dar los avances obtenidos conjuntamente. Quienes viven los procesos internos
saben bien del esfuerzo requerido para alcanzar los acuerdos que todo cambio
supone, y conocen las reacciones desfavorables, internas y externas, que suelen
presentarse cuando lo conseguido no corresponde literamente al discurso previo
0 no se traduce en resultados inmediatos.

No puede pasarse por alto la circunstancia de que los procesos de cambio plan-
tean objetivos 0 opciones contrastantes para los agentes que intervienen. Para unos
el cambio supone la pérdida de ventajas previas, mientras que para otros implica
acceder a posiciones nuevas. Esta situacién puede afectar los términos de los arre-
glos, y minimizar los efectos del cambio. Cuando asi ocutre, se pierde la oportuni-
dad de encontrar soluciones de largo plazo y sblo se consigue transferir hacia el
futuro una carga mayor de presiones: la finalidad central de relegitimar al sistema
politico queda en el vacio, y los avances que se obtienen resultan efimeros.
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