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Mensaje del Rector

El Tecnolégico de Monterrey ha asumido el compromiso de formar personas
integras, éticas, profesionistas competitivos que al mismo tiempo sean ciudadanos
comprometidos con el desarrollo de su comunidad. También se ha impuesto el
compromiso de colaborar en la profesionalizacién de la administracién publica y
en la propuesta de politicas publicas para lograr un desarrollo sustentable. Estos
compromisos se reflejan en la mision 2015 que surgié de una amplia consulta con la
comunidad del Tecnolégico y la sociedad en general.

Dados los retos actuales del pais y la gran diversidad de ideas y experiencias,
la mejor manera de avanzar en el cumplimiento de los compromisos anteriores
consiste en convocar a protagonistas de la funcién publica, académicos de diversas
instituciones, con el objeto de analizar sus experiencias y desarrollar una vision
compartida para el pais.

Este intercambio se logrd con el foro “Politicas Publicas para el Crecimiento
y la Consolidacion Democrética 2006-2012", en el Campus Santa Fe, organizado por
la Escuela de Graduados en Administracién Publica y Politicas Publicas (EGAP). Los
intercambios de ideas y debates ocurridos antes y después de este Foro, dieron
como resultado esta publicacion.

El Tecnolégico promueve espacios plurales donde convergen diferentes
perspectivas y visiones sobre el pais que queremos formar, diversidad que puede
presentar distintos dngulos pero que contiene una meta compartida: el desarrollo
sustentable de las comunidades y del pais.

En el Tecnoldgico tenemos la confianza de que la difusién de estos documentos,
que son manifestacion de nuestra sociedad plural, vendréan a enriquecer las diferentes
visiones y perspectivas de nuestra sociedad y se sumaré a las propuestas de pais que
queremos formar.

Dr. Rafael Rangel Sostmann
Rector del Tecnoldgico de Monterrey






Presentacién del Coordinador

La Escuela de Graduados en Administracion Publica y Politica Piblica (EGAP) convoc a finales
del afo pasado a un grupo amplio y plural de personas para reflexionar colectivamente sobre
las estrategias necesarias para tener un México més prospero, democratico e incluyente y para
promover una practica gubernamental que asegure el cumplimiento de las obligaciones del
Estado frente al ciudadano. El conjunto de diagndsticos y propuestas aparecen en este libro de
Politicas Pdblicas para el Crecimiento y la Consolidacién Democrética 2006-2012.

La reflexidén se ordend en cuatro temas. Cada uno fue asignado a un grupo de
investigadores, funcionarios publicos, lideres de opinién con la invitacion de integrar un
documento participativo que identificara los principales retos y propusiera un conjunto de
politicas publicas para su solucidn. Se selecciond a profesores-investigadores del Tecnoldgico
para que actuaran como coordinadores, con el fin de disefiar una estrategia de vinculacion con
el grupo amplio de expertos participantes y actuar como redactores de los textos completos y
de la sintesis.

Los cuatro temas y sus coordinadores son:

—

) "Gobernabilidad Democrética: Algunas Propuestas de Politica Pdblica para el
Debate” con la coordinacion de Jesus Cantu Escalante y José Fabian Ruiz Valerio.

2)  "Hacia una Politica para Recuperar el Crecimiento a través del Empleo y sin
Inflacion” bajo la coordinacién de Pascual Garcia Alba Idufiate y Carlos Guerrero
de Lizardi.

3)  "Politicas Publicas para la Igualdad de Oportunidades” coordinado por Nora
Claudia Lustig Tenenbaum y Luis Felipe Lopez Calva.

4)  "Estrategias para un Federalismo Gobernable ante el Ciudadano” coordinado por

Bernardo Gonzélez-Aréchiga, Pedro Torres Estrada, Carlos de la Cruz Ledezma y

Mariana Gabarrot Arenas.

Contribuyeron a los documentos 70 expertos. El nombre de cada uno de ellos aparece al inicio
de cada capitulo. Tres especialistas participaron en dos grupos.

La participacion de los especialistas fue con caracter personal; las aportaciones se
hicieron independientemente de las preferencias partidistas o de la simpatia por los candidatos
a la presidencia de la republica de cada uno. Todos ellos han estado de acuerdo en aceptar los
documentos de manera general, aunque no necesariamente con cada uno de los elementos de
los diagndsticos y las propuestas.

Este libro se divide en dos apartados. El primero presenta la sintesis de los diagnésticos y
propuestas concretas de politica publica de cada uno de los temas mencionados. Este apartado
puede ser leido de manera independiente. El segundo apartado presenta capitulos completos
para cada uno de los cuatro temas. En ellos se desarrollan a profundidad los retos, se presentan
las prioridades para la accién gubernamental y se proponen reformas a leyes, practicas de
gobierno y politicas publicas.

Las reflexiones y propuestas estan dirigidas tanto a los candidatos a puestos de eleccién
popular, del Ejecutivo Federal y el Congreso de la Unidn, como a funcionarios publicos y a
lideres; pero sobre todo, a la sociedad en general.

Bernardo Gonzélez-Aréchiga
Director Escuela de Graduados en Administracién Piblica y Politica Pdblica






1. Sintesis de los Diagnésticosy las

Propuestas Concretas de Politica Publica



El documento Politicas Publicas para el Crecimiento y la Consolidacién Democratica
2006-2012 propone prioridades para la accidon gubernamental y reformas concretas
a leyes, practicas de gobierno y politicas publicas. En esta seccidn se presenta una
sintesis de los cuatro temas que son materia de este documento: gobernabilidad
democratica, crecimiento para el empleo, politicas publicas para la igualdad
de oportunidades y federalismo gobernable. Los diagndsticos y propuestas se
desarrollan, de manera detallada, en el siguiente apartado de este libro.

A. Gobernabilidad Democratica: Algunas Propuestas de
Politica Publica para el Debate

JesUs Cantu Escalante y José Fabian Ruiz Valerio (coordinadores/relatores)

Lainauguracion de una democracia incipiente entre la poblacion mexicana, la pérdida
de los mecanismos de control del Ejecutivo sobre los poderes del Estado (Legislativo
y Judicial) asi como de otras instituciones fundamentales, pusieron en evidencia las
posibilidades y los limites del disefio institucional establecido. En ciertos aspectos,
el funcionamiento de las instituciones trajo como consecuencia una alta dosis de
desencanto y desilusidon ya que buena parte de la ciudadania habia depositado
grandes expectativas en la democracia; en sus posibilidades y en los efectos positivos
que la misma podria aportar al pais. Ante esta situacién, no debemos olvidar que en
México aun continlan vigentes muchas de las instituciones y caracteristicas propias
del "antiguo régimen”; como consecuencia, el optimismo ciudadano fue contradicho
por la realidad.

Asi, la discusion sobre el fraude electoral fue desplazada por el debate sobre
la calidad de la democracia y sobre la gobernabilidad democratica. Esta Ultima
alude a dos dimensiones que en buena medida se condicionan mutuamente. Para
efectos practicos, la gobernabilidad democratica puede ser dividida en dos planos
diferenciados:

a) Gobernabilidad en sentido restringido, se refiere a la capacidad
institucional para procesar acuerdos institucionales;

b) Gobernabilidad en sentido amplio, se relaciona con la facultad de atender
y resolver las necesidades y demandas ciudadanas.

Ambos aspectos resultan fundamentales a la hora de consolidar un régimen
democrético; por lo tanto, la democracia mexicana debe resolver de forma prioritaria
algunas cuestiones relacionadas con la gobernabilidad, tanto en sentido restringido
como en sentido amplio, ello, con la doble finalidad de mejorar la calidad de vida de
los ciudadanos y de adentrarse en la via de su consolidaciéon efectiva. Para avanzar
en ambos aspectos, esta propuesta ha detectado diez ejes estratégicos en los cuales
intentamos realizar un aporte constructivo, tres en sentido restringido y siete en
sentido amplio. Estos son:

1)  Sistema electoral.
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Sistema de partidos.

Sistema de gobierno.

Estado Democratico de Derecho.

Desigualdad.

Construccién de ciudadania y fortalecimiento de la sociedad civil.
Federalismo.

Organos Auténomos que promueven la participacién ciudadana.
Medios de comunicacién.

0) Poderes facticos.

B wON
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Asimismo y con el fin de atenderlos, se ofrecen una serie de propuestas en cada
eje temaético. Sin embargo, a la hora de establecer un orden de prioridades entre las
mismas, se cree que las diez sugerencias centrales (una para cada cuestidn), son las
siguientes:

1) Reeleccién Inmediata, al permitir a los ciudadanos premiar o castigar la
labor de sus representantes: legisladores estatales y federales, lo mismo
que presidentes municipales.

2) Legislar para redimensionar el sistema de partidos politicos y, de esta
manera, reordenarlo en tres niveles: nacional, estatal y regional, para
garantizar asi la igualdad de condiciones en las competencias locales y
nacionales.

3) Reformar el proceso legislativo e incorporar la clausula de “atencién
urgente” por parte del Congreso a las iniciativas enviadas por el Ejecutivo
con tal caracter; e inclusive establecer, como Gltimo recurso, mecanismos
extremos tales como las “leyes guillotinas”, propias del modelo francés
e inglés, a fin de lograr el consenso indispensable para la aprobacién
de algunas iniciativas. De esta manera, se forma un “paquete” que sélo
puede ser aprobado o rechazado sin debates, o bien reformulado en un
plazo perentorio.

4) Revisar de abajo hacia arriba el proceso de imparticién de justicia a fin
de lograr una mayor eficacia y eficiencia, especialmente en la primera y
segunda instancia.

5) Integrar efectivamente los objetivos sociales y las politicas econémicas,
para ajustarlas al cumplimiento de los fines estatales en materia de
derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales, tal como lo
establece la Constitucion.

6) Establecer en la ley los mecanismos para que las organizaciones de la
sociedad civil y los ciudadanos participen en los procesos de identificaciéon
de problemas publicos y el disefio, implementacién y ejecucién de las
politicas publicas.

7)  Homologar las legislaciones estatales y federal con base en pardmetros
minimos, establecidos en el articulo 116 de la Constitucién.

8) Establecermecanismos que eviten conflictos de interesesy “partidizacion”
en la designacién de los integrantes de los érganos auténomos, entre los
que destaca la necesidad de que participen dos érganos distintos en el
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procedimiento, de tal suerte que uno propone y otro dispone.

9) Armonizar la legislacién en materia de medios electrénicos con la
normativa de telecomunicaciones, estableciendo unsolo érganoregulador
con autonomia constitucional, en concordancia con lo establecido en el
apartado precedente.

10) En lo concerniente a los poderes facticos que tienen un estatus legal,
profundizar el combate legal —tanto desde el terreno legislativo, es decir,
promulgando nuevas normasy revisando las existentes, como en la estricta
aplicacion de la legislaciéon vigente— de monopolios y oligopolios, lo que
redundaréa en su debilitamiento.

El conjunto de propuestas y sugerencias contenidos en este documento presentan
distintos grados de factibilidad y de importancia. La factibilidad de cada una de estas
sugerencias dependera de la propia capacidad de negociacién del nuevo gobierno,
de la disposicién a colaborar por parte de la oposicién y del papel que juegue la
ciudadania como agente de promocién de sus propios intereses organizados. Muchas
de estas reformas son viables en si mismas; sélo dependen de la propensién que
tengan los actores intervinientes a la negociacién y a la construcciéon de consensos.
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B. Hacia una Politica para Recuperar el Crecimiento a través
del Empleo y sin Inflacién

Pascual Garcia Alba Idufate y Carlos Guerrero de Lizardi (coordinadores/relatores)

En los Ultimos afios México ha contado con condiciones favorables para su desarrollo;
sin embargo, la economia ha permanecido estancada. El pais ha avanzado en
construir un ambiente macroeconémico estable, en garantizar el acceso a los
principales mercados externos y en realizar algunas reformas estructurales. Existen
ademas cuestiones coyunturales favorables como una relativa abundancia de recursos
del exterior; y a pesar de los avances, éstos no se han traducido en crecimiento
econémico, empleo ni bienestar para la poblacién; todo ello debe ser el objetivo
Ultimo de estas politicas. El déficit de empleos formales sigue acumulédndose vy la
distribucién del ingreso se mantiene como uno de los méas desiguales en el mundo; a
la vez que el producto per capita permanece estancado. Mientras tanto, el pais sigue
perdiendo competitividad y los actores politicos no responden con un adecuado
sentido de urgencia para corregir el rumbo.

Aunque el pais cuenta con las bases para tener un desarrollo econémico
ordenado, cualquier factor que limite la competitividad de los productores nacionales
o limite la competencia interna, constituye un freno para la economia mexicana.
También frenan el crecimiento, los excesivos precios de insumos esenciales para la
produccién, las altas tasas impositivas y la evasién fiscal y la inseguridad juridica.
La experiencia internacional indica que la globalizacién y la modernizacién son el
camino a seguir, pero fortaleciendo la competitividad en un marco institucional y
regulatorio adecuado.

Asi es como se propone una nueva estrategia para recuperar el crecimiento
con empleo y sin inflacidn. Esta estrategia se finca en dos grandes pilares:

a) El mantenimiento de una economia estable y solvente como condicién
para el crecimiento.

b) El crear condiciones competitivas para los productores nacionales frente
al exterior, que se reflejen en empleos productivos y bien remunerados
de los mexicanos.

Compromisos basicos para crear una economia estable y solvente

a) Finanzas publicas sanas (sin renunciar a politicas anticiclicas en situaciones
excepcionales) y respeto a la autonomia del Banco de México.

b) Promover el financiamiento solvente de la infraestructura puablica del pais
reduciendo la dependencia excesiva de las finanzas gubernamentales
respecto de la renta petrolera y promoviendo una reforma fiscal que
aumente la base gravable.

c) Incorporacién de la mayoria de los mexicanos al sector formal a través de
la simplificacidon administrativa y cargas tributarias accesibles, a cambio
de mejores servicios para los afectados.

d) Reducir la evasion en el impuesto sobre la renta a través de mecanismos
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de simplificacién y adopcién de sistemas tributarios de vigilancia mas
sencilla como los sistemas de flujo de caja y de impuesto Unico.
Eliminacién de los subsidios que representen tratos preferenciales
injustificados.

El compromiso gubernamental con la honradez y transparencia debe ser
indeclinable, mediante mecanismos que sirvan para prevenir conductas
indebidas y evitar el encarecimiento innecesario de la actividad
gubernamental.

Asignacién del gasto publico privilegiando el aspecto social y el fomento
a la productividad, buscando reducir el gasto corriente y aumentar la
inversion, principalmente en infraestructura.

Disefiar esquemas de participacién privada en la inversién de empresas
publicas que sean claros y optimicen el beneficio de la sociedad.
Promover el gasto publico autofinanciable, sin que se le asimile a fondo
perdido. La contabilidad de PEMEX y CFE debe sacarse del presupuesto
global y sélo contabilizar, en su caso, la parte de subsidios directos, los
que deben compensarse con recursos fiscales bien identificados.
Presupuestaciéon multianual que obligue a la planeacidon de mediano y
largo plazo y a la previsidon de problemas de falta de fondeo como el de
la seguridad social que son ignorados en presupuestos anuales.

Crear un programa para resolver los problemas subsistentes de solvencia
de la seguridad social.

Aumentar la eficiencia de los intermediarios financieros, para reducir las
comisiones por servicios, las tasas de interés al consumo y asegurar el
acceso al crédito a pequenas y medianas empresas.

Aumentar la competencia entre intermediarios financieros previniendo y
sancionando, en su caso, comportamientos coludidos.

Independizar el buré de crédito de los bancos, los que son juez y parte en
el seguimiento de la solvencia de los deudores.

Compromisos para una economia competitiva en la era de la globalizacién

14

a)

Continuar con la apertura econdémica del pais y hacer un compromiso
formal que en los tratados de libre comercio, en especial el de
Norteamérica, no habrd marcha atras.

Un sistema fiscal que se base més en gravar el consumo, la reduccién de
la evasion y el aumento de la base de contribuyentes, que en gravar el
esfuerzo productivo y la creacién de empleos.

Adoptar como criterio, en la fijacion de precios de los insumos provistos
por el sector publico, que los productores nacionales tengan acceso en
condiciones que no los dejen en desventaja internacional.

Una reforma laboral que, respetando los derechos adquiridos, promueva
la creacién de nuevos empleos.

Promover la competencia interna, que asegure que los bienes y servicios
disponibles internamente y proveidos por el sector privado, alcancen
también niveles competitivos con el exterior.



En el caso de los sectores “regulados”, promover una regulacién sectorial
moderna independiente, mediante instancias auténomas tanto del resto
del sector publico como de los propios agentes regulados.

Fortalecer a la autoridad de competencia como organismo auténomo
de interés publico; y establecer la autonomia efectiva de las demas
comisiones reguladoras, que aisle la regulacién de los vaivenes politicos
y evite la captura regulatoria.

Abstenerse de nombrar funcionarios que hayan tenido vinculos cercanos
con las empresas a serreguladas, ademas de tomar las acciones necesarias
para evitar el conflicto de intereses en el quehacer publico.

Eliminar trabas y regulaciones excesivas, sin dejar de aplicar de manera
eficaz las que se justifican.

Crear condiciones competitivas con las prevalecientes en el exterior, en
especial con los requisitos aduaneros.

La deducciéon completa e inmediata de los gastos en innovacion,
investigacion y desarrollo de las empresas.

Permitir el acceso abierto a competidores nacionales y extranjeros, a
actividades sujetas a permisos y concesiones cuando ello sea posible (en
especial en transportes y telecomunicaciones).

Concentrar la actividad productiva del Estado en los sectores que le
reserva la Constitucién, retirandolo de otras actividades que le son ajenas
y que deben ser realizadas por el sector privado en condiciones de
competencia.

Permitir el uso y la oferta de nuevas tecnologias, reduciendo trabas. La
adopcidnrapida de nuevas tecnologias es precondicion de competitividad
en la nueva economia de la informacién y el conocimiento.

Mantener la politica de tipo de cambio flexible, aunque existe un
debate sobre si debe de ser instrumento activo para promover la
competitividad.
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C. Politicas Publicas para la Igualdad de Oportunidades

Nora Claudia Lustig Tenenbaum y Luis Felipe Lépez Calva (coordinadores/relatores)

En México, la desigualdad es muy alta. El porcentaje de ingreso que recibe el 10
por ciento més pobre de la poblacion es inferior al 2 por ciento, mientras el 10 por
ciento mas rico recibe un 40 por ciento. La escolaridad promedio del 10 por ciento
mas pobre es de 4 afnos y la del 10 por ciento mas rico es de 12 afos. La tasa de
mortalidad infantil de los municipios mas pobres es de arriba de 60 nifios por mil
nacidos vivos y la de los mas ricos de 17.

Asimismo, la incidencia de la pobreza extrema estd por encima de lo que
corresponde a un pais que se encuentra entre las diez economias mas importantes
del mundo. En 2004 la cifra alcanzé 18 millones de personas (alrededor del 17 por
ciento del total). Si bien es cierto que la pobreza ha disminuido en los ultimos ocho
afos de acuerdo con mediciones del Comité Técnico para la Medicién de la Pobreza,
también lo es que el ritmo es insuficiente para alcanzar la meta nimero uno de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, la cual consiste en reducir la pobreza extrema a
la mitad para el afio 2015 (del nivel presentado en 1990).

La excesiva desigualdad y la miseria no representan tan sélo un problema
ético; son factores que también limitan el crecimiento econémico. La erradicacién
de la pobreza extrema y la reduccién de la desigualdad estan, por lo tanto, entre los
principales retos que enfrentara el préximo gobierno. Asi, para el disefio adecuado
de politicas que conduzcan a una mayor equidad es necesario tomar en cuenta los
siguientes aspectos:

1. Creciente urbanizacion de la pobreza. La pobreza se ha reducido
fundamentalmente en el area rural entre 2002 y 2004. La incidencia de
la pobreza en zonas urbanas practicamente no ha cambiado. Tomando
al total de los pobres, también se ha presentado un fendémeno nuevo:
el porcentaje de personas del sector urbano entre los pobres ha ido
aumentando.

2. Nuevas fuentes de ingreso en el sector rural. La reduccion de la pobreza
refleja el crecimiento econdémico en ciertas &reas geogréficas y productos
especificos. En zonas rurales menos dindmicas los hogares han reducido
sus niveles de pobreza mediante estrategias de diversificaciéon de
ingresos, las cuales incluyen decisiones de migracién y actividades no
agricolas; ambas necesitan tomar en cuenta los servicios. Es probable
que las remesas hayan jugado un papel importante en la reduccién de
la pobreza; sin embargo, no se cuenta con la informacién suficiente para
cuantificar su efecto. La reduccién en la pobreza rural entre 2002 y 2004
no se explica por el programa “Oportunidades” pues no se expandié su
cobertura en zonas rurales. Sin embargo, es importante recalcar que la
eliminaciéon del programa incrementaria de manera inmediata los niveles
de pobreza de manera significativa, ademaés de su impacto negativo en el
desarrollo humano.

3. Pobreza rural muy persistente en ciertas zonas. A pesar de la mejora del
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sector rural en promedio, el impacto de las remesas y otras actividades
es muy heterogéneo y subsisten zonas sumamente rezagadas donde
la pobreza extrema adquiere su forma méas grave y méas dificil de abatir
debido a la lejania y aislamiento geogréficos de éstas.

Problemas de cobertura y calidad de la educacion. En educacién bésica
el problema central es la calidad y en menor medida cobertura. Ademas
que el promedio nacional en evaluaciones de desempefio es el mas bajo
entre los paises de la OECD y el segundo mas bajo en Latinoamérica,
estas evaluaciones muestran variabilidad por tipo de provisién: privada,
publica, urbana, rural e indigena. Los niveles de desempefio mas bajos
estdn en las escuelas rurales e indigenas. En la educacidon media y
media superior sigue existiendo un problema de cobertura, sumado a
deficiencias en calidad.

Indicadores de salud deficientes y muy desiguales. México tiene un
acervo de salud por debajo del esperado para un pais clasificado como
de ingreso medio alto. Si bien, para el promedio de la poblacién, la
esperanza de vida al nacer es consistente con el nivel de ingreso per
capita del pais, la tasa de mortalidad infantil es 22 por ciento més alta
de la esperada. Si se toma la meta de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio que compromete a los paises a disminuir la tasa de mortalidad
materna, se encuentra que ésta es mucho mas alta de la que debiera ser
y que tiene, ademas, una evolucién insuficiente a partir de 1990 en tres
cuartas partes entre 1990 y 2015. En México también existe un alto nivel
de desigualdad en indicadores de desarrollo social y humano, tanto entre
individuos como entre regiones, que contribuye a la persistencia de la
desigualdad y pobreza extrema a través de generaciones.

Sector salud con problemas de cobertura, eficiencia y equidad. El
financiamiento publico del gasto en salud es insuficiente y, sobre todo,
sumamente desigual. Como consecuencia, las zonas y grupos con
peores indicadores reciben relativamente poco de los recursos de salud.
Asimismo, por insuficiencias en la cobertura del aseguramiento médico,
una alta proporcién del gasto en salud es el llamado “gasto de bolsillo”
que genera trampas de pobreza para las familias que deben enfrentar
catastroficos incidentes de salud.

Insuficiente generacién de empleos formales. La persistencia de la
pobreza urbana hace evidente la necesidad de generar mayor crecimiento
econdémico y que dicho crecimiento pueda generar un mayor nimero
de empleos. Sin embargo, es improbable que se pueda crecer —aun en
los escenarios mas optimistas- a las tasas requeridas para absorber a la
poblacién que hoy se encuentra en el llamado sector informal. La misma
dificultad se tiene para emplear a la poblacién que se incorpora cada afio
al mercado de trabajo. El acervo de desempleo y subempleo, sumado
a la dindmica demogréfica que incorpora a mas poblacién al mercado
laboral cada afo, haria necesario crecer —segun algunos economistas- a
tasas superiores al 10% por varios afios, lo cual se presenta como un reto
practicamente inalcanzable. Esto significa que una parte importante de
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la poblacién buscarad obtener ingresos migrando a los Estados Unidos.
Ademas, la regulacién del mercado laboral debe de flexibilizarse para
poder generar mas empleos por cada unidad adicional de producto.
Politica social ha avanzado pero subsisten serios problemas. Si bien en
los ultimos diez afios el gasto social ha aumentado en términos per cépita
(como porcentaje del PIB y como porcentaje del gasto programable) y
también hay un mayor nimero de programas que focalizan los recursos
en la poblacién de bajos ingresos, sigue existiendo una gran dispersion
de programas e intervenciones especificas. Hay un nimero importante
de programas que comparten un mismo objetivo, pero que son
responsabilidad de diferentes dependencias del gobierno federal, lo
cual reduce la eficacia de las intervenciones. Ademas, en el mejor de los
casos, el gasto publico social tiene una incidencia neutra, cuando frente a
la evidente desigualdad éste debiera ser altamente progresivo (es decir,
que los que menos ingreso tienen reciban proporcionalmente maés.

Cualquier programa de combate a pobreza y reduccién de la desigualdad

debe tener como requisito la busqueda del crecimiento sostenido como condicién
necesaria. El crecimiento, sin embargo, es insuficiente para lograr la reduccién
deseada en las tasas de pobreza. Por otra parte, es posible disefar politicas publicas
que reduzcan la desigualdad y alienten el crecimiento, generando circulos virtuosos
de crecimiento, equidad y reduccién de la pobreza. A continuacién se presentan
algunas iniciativas y politicas publicas especificas que generarian esta dinamica:
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Definir metas para los Objetivos de Desarrollo del Milenio a nivel estatal y
municipal. Dada la gran desigualdad en indicadores de educacién y salud,
las metas de los ODMs en México deben de plantearse a nivel estatal e
incluso, dependiendo del indicador, a nivel municipal. Por ejemplo, se
podrian plantear niveles méaximos de mortalidad infantil para cualquier
municipio del pais para el 2015.

Implementar politicas publicas con énfasis regional. Dada la
heterogeneidad en los niveles de vida y desarrollo humano entre zonas,
la programacién del gasto debe contemplar la figura de regiones y
micro-regiones para su ejecucién. La creaciéon de fondos presupuestales
cuyo objetivo sea invertir progresivamente en regiones rezagadas
es un instrumento de politica que debe considerarse. Las politicas de
desarrollo regional, ademés, deben atacar todo tipo de discriminacién
entre subregiones, grupos o individuos.

Invertirmasymejoren capitalhumano: educacion. Enpoliticasde educacién
y salud especificamente, existe un debate sobre la universalizacién versus
focalizacidn de los subsidios. En el caso de la educacion, por ejemplo,
no existe discusidn respecto a la universalidad necesaria en la provision
de educacién bésica, media y media superior. El énfasis en la aplicacién
de recursos publicos para mejorar la cobertura y calidad en estos niveles,
tendrd como resultado una mejoria en la incidencia del gasto y un
potencial impacto en la reduccién de la desigualdad. En todos los casos,



tanto a nivel nacional como estatal, la mejora en calidad educativa y el
disefio de politicas mas eficaces en el sector requieren una cultura de
evaluacién (transparencia y seguimiento continuo).

Invertir més y mejor en capital humano: salud. Es fundamental dar
prioridad a lainversién en salud de los nifos atemprana edad para mejorar
sus condiciones iniciales y su aprovechamiento escolar. Intervenciones
nutricionales en este grupo de edady de proteccién en salud a las mujeres
durante el embarazo y el posparto, tienen una importancia fundamental
para romper el circulo vicioso intergeneracional de la pobreza. Con
el propdsito de disminuir las brechas de salud y, a la vez, superar las
"trampas de la pobreza” que afectan a la poblacién de menores ingresos,
es imperativo establecer un esquema de aseguramiento en materia de
salud que cumpla las dos condiciones siguientes:

a) cobertura universal: todos los ciudadanos tendrian derecho a los
beneficios de este seguro;

b) el costo de la atencidn seria cubierto con recursos provenientes del
presupuesto federal;

c) por razones de equidad, se podria considerar la conveniencia de
que la poblacién con mayores ingresos contribuyera parcialmente al
financiamiento de este seguro; asimismo, por razones de eficiencia,
se podria establecer un co-pago, es decir, que los beneficiarios
hiciesen un pago al momento de recibir los servicios con el objeto
de regular el uso de este beneficio.

Dar continuidad de los programas focalizados de desarrollo humano
y proteccién social. Uno de los logros més importantes de la actual
administracion ha sido el de continuar y fortalecer programas focalizados
que se disefiaron e implementaron en el periodo presidencial anterior.
De lo contrario muy probablemente la pobreza rural hubiese aumentado
(o, por lo menos, no hubiera disminuido al ritmo observado). Una politica
pertinente debe consistir en dar continuidad a politicas que han mostrado
ser efectivas de acuerdo con indicadores objetivos. El “blindar” a los
programas exitosos de los vaivenes asociados con los ciclos politicos
puede contribuir de manera importante al crecimiento con equidad.
En términos especificos, por ejemplo, debieran de continuarse con los
programas como “Oportunidades” y el “Seguro Popular”.

Reforma fiscal para financiar una sociedad con igualdad de oportunidades.
Actualmente México recauda alrededor de 13% del PIB por impuestos,
incluyendo los que provienen del ingreso petrolero. Si se elimina este
Ultimo componente, la recaudacién cae a niveles cercanos al 10%, nivel
que se encuentra entre los méas bajos de Latinoamérica; en contraposicion
a esto, la carga tributaria de los paises europeos ronda entre un 35%
y un 45% del PIB. Por ello se recomienda hacer énfasis en una reforma
fiscal integral como opcién de financiamiento de los programas sociales
dirigidos a la igualdad de oportunidades, con un compromiso politico y
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legislativo claro respecto a la utilizacién progresiva de la recaudacién.
Transparencia y rendicion de cuentas. Tanto desde el punto de vista
del fortalecimiento democratico, como desde una perspectiva de tener
politica publica de mayor calidad, es indispensable hacer énfasis en
la necesidad de instancias especificas de transparencia y rendicién de
cuentas en los programas sociales. En este sentido debe destacarse
que en los Ultimos afios se ha desarrollado una cultura de evaluacion
en el dambito de las politicas publicas y especialmente en las politicas
sociales, misma que debe continuarse y fortalecerse por su importancia
en términos de ciudadania y de provision de informacién para el ajuste y
redisefio de las politicas.

Reformas a la regulacién laboral. Se hace necesaria una reforma laboral
enfocada a la igualdad de oportunidades, con énfasis en la proteccién
social, y que a la vez favorezca una mayor flexibilidad y capacidad de
absorcién de mano de obra en el mercado laboral. La reforma deberia
incluir, entre otros, los siguientes elementos especificos:

a) reducir costos de contratacién y despido para los empleadores;

b) teneresquemas de proteccidn social, como un seguro de desempleo
que cubra sectores que hoy estan fuera; que sean sostenibles desde
el punto de vista fiscal y ademéas que estén desvinculados de la
condicién laboral (darles, por ejemplo, portabilidad);

c) flexibilizar también horarios, de manera que se favorezcan esquemas
de proteccidn social costo-eficientes en empleos eventuales;

d) revisar la edad minima para el retiro para hacerla consistente con la
evolucion del perfil demogréfico.



D. Estrategias para un Federalismo Gobernable ante el Ciudadano
Bernardo Gonzélez-Aréchiga, Pedro Torres Estrada, Carlos de la Cruz Ledezma y Mariana
Gabarrot Arenas (coordinadores/relatores)

La distribucion de competencias, facultades y recursos entre la federacion, los estados
y los municipios es poco funcional y se ha convertido en un factor de ineficiencia
gubernamental y de incumplimiento sistemético de las responsabilidades bésicas del
Estado frente al Ciudadano.

Actualmente estan en operacién muchos factores que llevan a la necesaria
revision de nuestro federalismo entre los cuales distinguimos principalmente los
siguientes:

a) La operacidén de sistemas nacionales para la prestacion de servicios en
todas las areas en que la Constitucion asigna facultades concurrentes a los
tres érdenes de gobierno, como en los casos de educacién, salubridad,
seguridad publica y asentamientos humanos.

b) La solucién judicial de controversias entre 6rdenes de gobierno que
ayuda al respeto a las competencias y a la ordenacién del federalismo.

c) Las propuestas de cambio a los mecanismos de coordinacién fiscal y
hacendaria.

d) Laspropuestas de Reforma del Estado que inciden sobre las competencias
de Estados y municipios.

La operacién de los elementos enunciados ha sido insuficiente para que
ocurra un cambio ordenado y constructivo en el federalismo. Por el contrario, en
ausencia de una conduccién adecuada los beneficios pueden convertirse en factores
de tensién entre los diversos gobiernos.

Por un lado tenemos la mayor pluralidad politica y la alternancia en los
poderes ejecutivos y legislativos de la federacién y de los estados, asi como en los
ayuntamientos. Esto podria debilitar las relaciones clientelares y lealtades partidistas
tradicionales y ayudar a consolidar los contrapesos horizontales y verticales propios
de un federalismo més consolidado. Por otro lado, tenemos el fortalecimiento de
cacicazgos locales y la mayor disponibilidad de recursos, en muchos casos, sin una
adecuada transparencia y rendicién de cuentas, principalmente en algunos estados
y municipios.

En este documento se propone impulsar en México un Federalismo
Colaborativo, en el cual concurran los tres rdenes de gobierno para cumplir las
obligaciones constitucionales del Estado frente al ciudadano; ello, con responsabilidad
y eficacia. Aunado a lo anterior, es necesaria la adopcién de un Federalismo Solidario
y Asimétrico que atienda las grandes diferencias en competencias y recursos que
estén presentes actualmente entre municipios y, en menor medida, entre estados.

Esta propuesta se centra en las acciones del Ejecutivo Federal y del Congreso
de la Unidn para impulsar nuevas formas de coordinacion y colaboracion para
promover tanto el bienestar y el desarrollo como la eficacia y la responsabilidad de
la funcidn publica. Las propuestas se organizan en tres etapas con el fin de avanzar
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progresivamente en la coordinacién y en la construccion de un ambiente propicio
para el Federalismo Cooperativo.
La primera etapa, que es la mas amplia y tiene un caracter formativo, plantea:
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1)

Contar con el compromiso del Ejecutivo Federal en la cooperacién
entre gobiernos, renuncia a cualquier resabio de facultades extra
constitucionales, la designaciéon de Secretarios de Estado en éareas
concurrentes con la aprobacidén del Senado, y el nombramiento de
un alto funcionario que reporte al presidente para el fortalecimiento y
armonizacion del federalismo.

Impulsar el liderazgo de una o varias entidades federativas para modificar
sus textos constitucionales y con esto actualizar sus instituciones estatales
asi como las municipales. Asimismo, promover mecanismos de control y
coordinacién, lo anterior con la finalidad de que sean un referente para
las demaés entidades del pais.

a) Asegurar que las instituciones protejan con eficacia los derechos
humanos en términos de la Constitucidon Federal y los Tratados
Internacionales ratificados.

b) A partir del marco institucional renovado, incrementar la capacidad
institucional y asegurar representatividad democrética; integrar
mecanismos eficaces de controly responsabilidad de los gobernantes,
y promover tanto la cultura de la legalidad como la atencién de las
necesidades basicas y la equidad.

Modificar cinco articulos de la Constitucién General:

a) El 105 para asegurar que las sentencias a las controversias
constitucionales tengan efectos generales. Sin importar el orden de
gobierno que demande.

b) El 116 para reforzar la transparencia y rendicion de cuentas y el
establecimiento de instituciones independientes que lo garanticen
en Estados y Municipios.

c) El 115 para facilitar e incluso hacer obligatoria la coordinacién
metropolitana de los municipios.

d) El 73 para ceder facultades a los Estados en términos del espiritu
de la Constitucion de 1917 y para asegurar la prevalencia de la ley
federal en materia de facultades concurrentes.

Fortalecer los mecanismos de coordinacién previstos en las leyes:

a) Hacer obligatoria, no solo potestativo, la organizacion para la
prestacion de servicios municipales en areas metropolitanas. Para
esto es importante facilitar y promover el modelo de empresas
publicas intermunicipales.

b) Fortalecer la justicia local y los convenios de coordinacion por los
siguientes medios:



e Otorgar a municipios la garantia procesal jurisdiccional de exigir
cumplimiento del gasto y de los convenios o pactos firmados
con el estado.

e  Fortalecerlascortesestatalescomoverdaderostribunalesgarantes
de constitucionalidad y legalidad local con independencia real
del gobernador.

e Establecer el principio de definitividad de las cortes estatales en
conflictos de competencia constitucional local.

e Fijar plazos explicitos para resolver asuntos en términos de la
justicia local.

Desarrollar los “sistemas nacionales” y el fortalecimiento de “leyes
generales” para reforzar la administracién publica y las politicas
publicas a través de:

e Reforzar el concepto de sistema nacional asociado a las
facultades concurrentes con mecanismos de informacién
compartida, inversién en infraestructura comun, obligaciones
exigibles, apoyos condicionados, servicio civil transferible.

e Adoptar un modelo genérico de facultades concurrentes
con mecanismos de coordinacién, participacion ciudadana y
evaluacién técnica.

e Adoptar un proceso compartido para el nombramiento de
funcionarios publicos que dirijan los “sistemas nacionales”.

e Aplicarinnovaciones a las leyes de seguridad publica, desarrollo
social, asistencia social, planeacién, informacién estadistica y
geogréfica, y seguridad nacional.

Crear la "Comision para las Relaciones Intergubernamentales” como
un foro permanente de didlogo en el cual se dé la participacion de
todas las autoridades que ejerzan funciones legislativas y ejecutivas
con competencias establecidas de manera separada, facilitando asi
el andlisis, el consenso y promocion de iniciativas.

Homologar los procesos y recursos digitales de la administracién
con el propdsito de asegurar la universalidad, portabilidad y eficacia
de los servicios; la transparencia de la operacidn y las licitaciones; y
la transferencia ordenada de datos en salud, educacién y servicios
publicos.

La segunda etapa se construye sobre la primera y busca:

5)

Aportar financiamiento para garantizar un minimo de calidad en servicios

en los tres érdenes de gobierno, financiar el desarrollo de competencias

y la subsidiaridad con el fin de reforzar los sistemas nacionales en todas

las facultades concurrentes previstas en la constitucién. Para esto se
destinaria el 1% del PIB por diez afios.
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6) Actualizar las leyes y fortalecer la operacién de sistemas nacionales
criticos como son los de seguridad publica y los de planeacion.

7)  Emitir una miscelanea para adoptar las reformas criticas de la Convencién
Nacional Hacendaria, particularmente para crear los sistemas nacionales
de “Transparencia, Fiscalizacion y rendicién de cuentas”, “"Coordinacién
fiscal” y "Pensiones” e impulsar la ley del sistema nacional tributario.

Finalmente, en la tercera etapa, se propone:

8)  Promover el cambio constitucional integral para redistribuir competencias,
facultades y recursos, establecer formas de subsidiaridad y resolucién
de conflictos que faciliten la operacion del federalismo. Asimismo,
es importante la redefiniciéon del Senado de la Republica como una
institucidn con una profunda raiz federalista.

9)  Emitir nuevas Leyes Generales para la operacidn de sistemas nacionales
en materia de innovacién y desarrollo de empresas y actividades de
base tecnoldgica y la operacién de zonas econdmicas especiales para la
competitividad.

Con las propuestas anteriores se busca garantizar relaciones

intergubernamentales funcionales y libres de tensiones innecesarias, que permitan
implementar politicas publicas de alto impacto para el desarrollo, la equidad y el
bienestar. Una practica federalista méas sana también debe ayudar a fortalecer la
legalidad y propiciar la consolidacién de la democracia.
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II. Politicas Publicas para el Crecimiento y la

Consolidacion Democratica



A. Introduccién
Bernardo Gonzélez-Aréchiga y Mariana Gabarrot Arenas

Este afio México enfrenta un reto decisivo: lograr la transicién de una democracia
electoral funcional, caracterizada por el pleno respeto del voto mayoritario y la pacifica
transferencia de poderes, hacia una democracia plena, caracterizada por la garantia
de los derechos elementales del ciudadano, la reduccién de las desigualdades y la
promocién eficaz del desarrollo econdémico y social.

Nuestra democracia ha aportado algunos logros evidentes durante los Gltimos
afos, sobre todo en materia de libertad de expresién y respeto a la participacién
ciudadana; transparencia gubernamental (todavia desigual entre o&rdenes de
gobierno); respeto a la autonomia de los poderes Legislativo y Judicial; equilibrio en
las cuentas publicas y, desde luego, politicas sociales mas incluyentes en los distintos
ordenes de gobierno. Como consecuencia, una vez construido el proceso electoral
funcional, nace un nuevo debate sobre la propia calidad de la democracia y sobre
su gobernabilidad. En este sentido existe una consciencia cada vez mas compartida
sobre la necesidad de disefiar una democracia sustentada en una reflexion cuidadosa
y en un esfuerzo de visién nacional a corto, mediano y largo plazo.

Ciertamente, la democracia no produce por si sola equilibrios ni acuerdos entre
los poderes publicos, los actores politicos o los sociales; ni siquiera los econémicos.
Esta tampoco genera ni garantiza -de manera directa- que haya igualdad, crecimiento
econdémico, empleo, justicia, seguridad o equidad.

El contexto para la reflexion no es facil. La ciudadania se ha visto saturada de
informacién incluyendo: la formaciéon de coaliciones, la designacidn y propuestas de
los candidatos y los debates entre ellos; la evolucién de las tendencias electorales;
la discusion sobre el uso de cargos y fondos publicos en las contiendas, asi como las
campanfas negativas que algunos llegan a caracterizar como “guerra sucia”. Esto se
agrava por la duracién excesiva de las campanas electorales que redundan en un
alto costo para la sociedad.

Ante este escenario, es necesario reforzar el debate de propuestas y la
confrontacién de ideas en este periodo electoral. Con estefin, la Escuela de Graduados
en Administracién Publica y Politica Publica del Tecnoldgico de Monterrey convocd
a un grupo amplio y plural de personas a un ejercicio de reflexion y propuesta cuyo
resultado fue este libro de Politicas Publicas para el Crecimiento y la Consolidacién
Democratica 2006-2012. Este libro es la suma de visiones y experiencias de gobierno
de personas que, independientemente de sus preferencias partidistas o su simpatia
con los candidatos a la presidencia, estuvieron dispuestas a reflexionar colectivamente
sobre las politicas publicas méas convenientes para el futuro de México.

Este ejercicio se centrd en cuatro temas que se consideran esenciales para
impulsar la conformacién de un pais méas democrético, incluyente y equitativo asi
como para promover la gestién publica y la coordinacién entre distintos gobiernos
para asegurar el cumplimiento con las obligaciones del Estado frente al ciudadano.
Cada uno de los temas fue asignado a un grupo de coordinadores quienes
disefiaron una estrategia propia de vinculacién con los expertos participantes; con
la responsabilidad de integrar un documento participativo que identifique los retos
que confronta nuestro pais y proponga un conjunto de politicas publicas que ayude
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a confrontar una visién con futuro.

Este libro estd compuesto de cinco capitulos. El primero fue coordinado
por Jesls Cantl Escalante y José Fabian Ruiz Valerio; se titula “Gobernabilidad
Democratica: Algunas Propuestas de Politica Publica para el Debate” . El documento
busca identificar los obstaculos y las propuestas para la construccidon de la
gobernabilidad democréatica tanto en un sentido restringido (capacidad institucional
para procesar acuerdos) como en un sentido amplio (facultad para atender y resolver
necesidades ciudadanas). En el texto, la gobernabilidad democratica se analiza a
partir de diez ejes estratégicos.

El segundo capitulo fue coordinado por Pascual Garcia Alba Idufate y Carlos
Guerrero de Lizardi, con el titulo “Hacia una Politica para Recuperar el Crecimiento
a través del Empleo y sin Inflacion”. El documento identifica problemas criticos y
sefiala tanto los activos para el crecimiento como los retos. Las propuestas se
presentan por medio de compromisos de gobierno en dos grandes vertientes. La
primera es el mantenimiento de una economia estable y solvente como condicién
para el crecimiento. La segunda es la creacién de condiciones competitivas para los
productores nacionales frente al exterior, que se reflejen en empleos productivos y
bien remunerados.

El tercer capitulo fue escrito por Nora Claudia Lustig Tenenbaum y Luis
Felipe Lépez Calva “Politicas Publicas para la Igualdad de Oportunidades”. El texto
inicia con un diagnéstico sobre la desigualdad, la educacion, la salud y nutricién, la
politica social y el empleo, y la transicién demografica. En la segunda parte, presenta
siete apartados de propuestas para la equidad y la igualdad de oportunidades. Las
propuestas cubren los siguientes temas: el desarrollo de particularidades regionales
en el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio; la transparencia
y rendicién de cuentas; el mercado laboral; la reforma fiscal; el capital humano
(educacién y salud), y el desglose regional de indicadores de desempefio.

El cuarto capitulo fue integrado por Bernardo Gonzélez-Aréchiga, Pedro
Torres Estrada, Carlos de la Cruz Ledezma y Mariana Gabarrot Arenas y lleva el
titulo de "Estrategias para un Federalismo Gobernable ante el Ciudadano”. Este
documento se divide en cuatro apartados que son: la justificacién de la necesidad
de reformar nuestro actual sistema federal, el diagnéstico, las estrategias generales,
y las propuestas especificas de politica publica. Las propuestas se dividen en tres
etapas de aplicacion y en diez estrategias generales.

Cada uno de estos cuatro capitulos presenta prioridades de la accién
gubernamental y propone reformas a leyes, practicas de gobierno y politicas publicas.
Sus reflexiones y propuestas estan dirigidas tanto a los candidatos a puestos de
eleccién popular (de los tres drdenes y los tres poderes) como a funcionarios publicos
y a lideres; pero, sobre todo, esté dirigido a la sociedad en general.

Finalmente, en el quinto capitulo se presentan “Reflexiones Finales” por
parte de Pedro Torres Estrada. Estas reflexiones son el producto del anélisis de los
capitulos anteriores y su vinculacién con el concepto de democracia. Asi, se llega a
la conclusién de que la calidad de la democracia no sélo depende de la legitimidad
electoral de los gobiernos, sino también de la tutela por parte del Estado de los
derechos fundamentales y del mejoramiento de las condiciones de vida de los
ciudadanos.
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B.- Gobernabilidad Democratica: Algunas Propuestas de Politica Publica
para el debate

Jesus Cantu Escalante y José Fabian Ruiz Valerio (coordinadores/relatores)

Participantes en orden alfabético:

Sergio Aguayo Quezada Alonso Lujambio Irazébal
Miguel Bazéanez Ebergenyi Freddy Marifiez Navarro
Guillermina Benavides Rincon Alberto J. Olvera Rivera
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Los origenes del proceso democratizador en México se sitian a mediados de la
década de 1950. A partir de entonces surgen una serie de hechos que demuestran el
compromiso de la ciudadania con el cambio politico y social. Entre ellos destacan: las
reivindicaciones de ferrocarrileros; los movimientos de protesta de maestros, médicos
y el navismo potosino; las luchas estudiantiles de 1968 y 1971; la movilizacién de la
sociedad civil a partir del terremoto de 1985y durante la etapa de reconstruccién de
la Ciudad de Méxicoy, para consolidar el cambio, el reconocimiento de la autonomia
de organismos fundamentales para la vida politica del pais, entre los cuales sobresale
el Instituto Federal Electoral.

Al mismo tiempo, los partidos politicos de oposicién fueron agentes de
cambio en el proceso democratizador, compitieron y propusieron alternativas, incluso
en los momentos en los cuales la esperanza parecia injustificada. Con la llegada de
la oposicién a los drganos de gobierno municipal -desde la década de 1970-, las
elecciones presidenciales del afio 1988, y el arribo a los ejecutivos estatales a partir
de 1989, el panorama comenzé a transformarse, ya que dicha modificacién posibilité
la pérdida de la mayoria absoluta del partido hegeménico en la Camara de Diputados
en 1997 y la instalacién de un partido distinto del PRI en el Ejecutivo Federal, en el
afo 2000. Por lo tanto, la lucha democrética en nuestro pais tiene una historia larga'y
compleja. En ella, la ciudadania, los partidos politicos, la sociedad civil, asi como sus
organizaciones, han jugado un papel fundamental.

La inauguracién de una democracia incipiente y practicamente desconocida
entre la poblacién; la pérdida de los mecanismos de control del Ejecutivo sobre
los poderes del Estado (Legislativo y Judicial) al igual que sobre otras instituciones
fundamentales, pusieron en evidencia las posibilidades y los limites del disefio
institucional de México.

En muchos aspectos, el funcionamiento de las instituciones trajo como
consecuencia una alta dosis de desencanto y desilusion, ya que buena parte
de la ciudadania habia depositado grandes expectativas en la democracia, en
sus posibilidades, y en los efectos positivos que la misma podria aportar al pais.
Légicamente, la democracia brinda mayores oportunidades para que los ciudadanos
puedan plantear demandas y defender, ya sea de forma individual o colectiva, sus
intereses legitimos.

Tales planteamientos pueden llevar al gobierno a la inaccién, ante la magnitud
y complejidad de los reclamos sociales, més atin en el caso de unasociedad complejay
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diversa como lo es la mexicana. Ademas, tampoco se ha avanzado significativamente
en la construccion de acuerdos sociales (responsabilidad que le compete, aunque no
en exclusiva, al gobierno federal). Descubrimos entonces que la democraciano genera
de forma automética: la plena vigencia de derechos y libertades; los equilibrios y
acuerdos entre los poderes, las distintas instancias de gobierno y los diversos actores
politicos, sociales y econdémicos; mucho menos, igualdad, crecimiento econémico,
empleo, justicia, seguridad o equidad social. Tampoco se debe olvidar que en México
contintian vigentes muchas de las caracteristicas e instituciones propias del "antiguo
régimen”. Como consecuencia de lo anterior, la realidad contradijo al optimismo
ciudadano.

Los mexicanos comprobamos que la democracia requiere de correcciones y
de esfuerzos constantes, de pequefias luchas diarias a partir del cambio en la cultura
politica de los ciudadanos y de las autoridades; esto, para adecuar los ideales a una
realidad dificil que se empefa en proponer desafios permanentes, algunos de ellos
de muy dificil resolucién. Como consecuencia de este proceso, la discusién sobre el
fraude electoral fue desplazada por el debate sobre la calidad de la democracia y
sobre la gobernabilidad democrética. Esta Ultima alude a dos dimensiones que en
buena medida se condicionan mutuamente.

En primer lugar, la gobernabilidad democrética se refiere a la facultad de las
instituciones para procesar los desafios que se presentan y para ofrecer respuestas
efectivas a los mismos. Dicha capacidad se manifiesta especialmente en un contexto
de gobierno sin mayoria, en la capacidad para generar acuerdos que permitan a
los diferentes actores politicos arribar a soluciones consensuadas, que satisfagan al
mayor nimero de ciudadanos. Esta cuestion se relaciona directamente con la segunda
dimensién de la gobernabilidad. En ella se alude a la capacidad de las instituciones
para atender las necesidades y demandas ciudadanas, ofreciendo alternativas para
su resolucién. En este sentido, la habilidad del régimen democrético para atender los
reclamos y necesidades populares condiciona, en buena medida, la posibilidad para
consolidarse como tal.

Por lo tanto, para efectos précticos, la gobernabilidad democréatica puede ser
dividida en dos planos diferenciados:

a) la Gobernabilidad en sentido restringido, la cual se refiere a la capacidad
institucional para procesar acuerdos institucionales; y

b) la Gobernabilidad en sentido amplio, la cual se relaciona con la facultad
de atender y resolver las necesidades y demandas ciudadanas.

Ambos aspectos resultan fundamentales a la hora de consolidar un régimen
democratico. Por lo tanto, la democracia mexicana debe resolver de forma prioritaria
algunas cuestiones relacionadas con la gobernabilidad, tanto en sentido restringido
como en sentido amplio, con la doble finalidad de mejorar la calidad de vida de los
ciudadanos y de adentrarse en la via de su consolidacion efectiva.

Para avanzar en ambos aspectos esta propuesta ha detectado diez ejes
estratégicos en los cuales intentamos realizar un aporte constructivo, tres en sentido
restringido y siete en sentido amplio, los que se presentan a continuacion.
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Sistema Electoral
El actual sistema electoral mexicano dificulta la construccién de mayorias
legislativas en un contexto democratico, al tiempo que no ofrece
mecanismos adecuados para que los ciudadanos puedan premiar o
castigar la acciéon del gobierno, lo que puede desincentivar la participacion
electoral. El sistema electoral vigente combina la mayoria simple y la
representacion proporcional para cargos de origen popular, por lo que
se define como mixto. La ventaja de las féormulas uninominales es que
establecen una relacién mas estrecha entre los electores y los elegidos,
ya que los primeros votan no sélo unas siglas partidistas sino a una
persona identificable. Su desventaja es que tiende a sobre-representar
a los partidos mayoritarios y a sub-representar a las fuerzas minoritarias.
Los sistemas de representacién proporcional, como su nombre lo indica,
tienen la ventaja de traducir con mayor fidelidad los votos en escafios vy,
por ello, reflejan de mejor manera la diversidad de intereses y opiniones
sociales. Sin embargo, debilita la relacién entre electores y elegidos.

Nuestro sistema mixto intenta conjugar las ventajas de las formulas
uninominales y plurinominales. Sin embargo, aunque el disefio premia
a la mayoria con un excedente de diputados en relacién a sus votos
(excedente que no puede superar al ocho por ciento de la votacién), en
las dltimas tres elecciones no se ha logrado construir una mayoria absoluta
en la Camara de Diputados. En sintesis, en condiciones de competencia
libre, el sistema electoral vigente no responde de forma adecuada a la
necesidad de construir mayorias de gobierno. Aunado a lo anterior,
tampoco permite premiar o castigar a las autoridades de origen popular
(dada la no reeleccidn vigente para los cargos populares), por lo que los
ciudadanos y los propios funcionarios carecen de incentivos directos
vinculados con su buen desempefio.

Para enmendar estas deficiencias hay que atender, al menos, los
siguientes aspectos:

a) Reeleccién Inmediata, permitir a los ciudadanos premiar o castigar
la labor de sus representantes: legisladores estatales, federales y
presidentes municipales.

b) Candidaturas independientes, aunque existe disenso dentro del
grupo sobre este punto, algunos integrantes proponen abrir la
competencia electoral a candidatos independientes.

c) Facilitar el control ciudadano sobre las candidaturas, a través de la
elaboracién de listas plurinominales abiertas, permitiendo que los
propios votantes establezcan el orden de los candidatos en funcién
de sus preferencias a partir de las listas registradas por los propios
partidos.

d) Eliminaralos senadores plurinominales, para garantizar una auténtica
representacion federal.

e) Homogeneizacién del calendario electoral, en las instancias
nacionales y estatales (no simultdneas), para evitar la presencia



permanente de procesos electorales.

f)  Reformar el Cédigo Penal Federal, a fin de combatir los delitos
electorales vinculados con la administracion de recursos publicos y
de entidades de interés publico, y adecuando la tipificacién de los
directamente relacionados con el fraude, con el fin de permitir su
sancién efectiva.

g) Reformar el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (COFIPE), para permitir que la observacién electoral
abarque todas las actividades que inciden directamente en el
proceso electoral.

h) Incorporarenla Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién
en Materia Electoral, la posibilidad de que los ciudadanos inicien
juicios cuando acrediten causales de nulidad que violenten su
derecho al voto.

i) Establecer que el sindico de los ayuntamientos se elija en boleta
separada del resto de las autoridades municipales.

j)  Establecer criterios en la asignacién de los regidores para permitir
una mayor proporcionalidad en la integracion de los cabildos. k)
Establecer formas de coordinacién entre el IFE y los érganos estatales
electorales para evitar la duplicidad de funciones y el dispendio de
recursos publicos.

Sistema de Partidos

El actual sistema de partidos politicos no representa de manera cabal la
nueva realidad democratica, ni tampoco refleja la pluralidad y diversidad
de ésta. El actual sistema de partidos no representa adecuadamente la
pluralidad de la sociedad, mas bien propicia el control de los partidos por
pequenas elites directivas, muchas veces de dudoso origen democratico,
posibilita la realizacién de camparias electorales excesivas, asi como el
desvio de recursos para fines estrictamente particulares y la conformacién
de fortunas personales al amparo del mismo.

En la actualidad existen tres partidos politicos con cobertura y
estructura nacional y tres partidos con cobertura y estructuras regionales
pero con registro nacional;, independientemente de los dos partidos
politicos que participan por primera vez en las elecciones de julio, y cuya
dimensién adn no ha sido establecida. A esto se suma el descontento
general por el alto costo que supone organizar las elecciones en México
y, particularmente, por el alto financiamiento publico a los partidos
politicos.

Las sugerencias en este punto son:

a) Campanas. Imponer la necesidad de acortar el tiempo y el costo de
las campanas electorales.

b) Financiacién. Prohibir toda la publicidad politica pagada en medios
de comunicacién masiva, limitandola a los tiempos de Estado. El
IFE debe asignar los tiempos y horarios a los partidos politicos de
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conformidad con criterios de equidad establecidos en la legislacion.
Modificar el método para la determinacién de la bolsa total de
financiamiento publico para los partidos politicos.

Ampliar y fortalecer los instrumentos de fiscalizacion de la autoridad
electoral para cerrar los espacios a los ingresos y egresos de los
partidos politicos que hoy escapan al sistema de rendicién de
cuentas. Eliminar el financiamiento estatal para los partidos politicos
nacionales, percibiendo sélo fondos federales.

c) Legislar para redimensionar el sistema de partidos; modificar el
marco legal a fin de reordenar el sistema de partidos en tres niveles:
nacional, estatal y regional, garantizando la igualdad de condiciones
en las competencias locales y nacionales

d) Democratizar la vida interna de los partidos, a través de una Ley
de Partidos Politicos que proporcione mayores facilidades para
incorporar a los ciudadanos a la membresia de los mismos y la
ampliacién de los espacios de los militantes para participar en la vida
interna partidaria, especialmente en la definicion de sus candidaturas
y la elecciéon de las dirigencias.

e) Facilitar la formacién de nuevos partidos politicos, mediante la
incorporacion de mecanismos que faciliten su creacién y brinden las
condiciones adecuadas para una participacién mas equitativa en su
primera contienda electoral.

f)  Establecer enlaley el uso y destino de los bienes de los partidos.

Sistema de Gobierno

Las instituciones del gobierno mexicano no estan disefiadas para actuar
en un contexto competitivo y democrético. Las instituciones actuales eran
funcionales para el presidencialismo autoritario. Los poderes Legislativo
y Judicial estaban subordinados al Ejecutivo, al igual que las otras
instancias de gobierno (estatal y municipal). La debilidad de la sociedad
civil y la falta de espacios para su participacion y desarrollo resultaban
notorias; se carece de instrumentos de democracia directa y aunado a
esto, el acatamiento de la administracion publica nacional, supeditada
a los deseos del presidente, obtura de forma selectiva la posibilidad
de consolidar un cuerpo de funcionarios profesionales y eficaces. Este
hecho es agravado por la debilidad del incipiente servicio profesional de
carrera.

La finalidad de este disefio era clara: asegurar la hegemonia del
presidente, del partido oficial y, por consiguiente, de la mayoria del mismo
en el Congreso de la Unidn. Con la llegada de la oposicién al parlamento,
la creciente autonomia del Poder Judicial y el arribo de todos los partidos
politicos a los gobiernos estatales y municipales, queda en evidencia
la ausencia de reglas que puedan permitir el funcionamiento eficaz y
eficiente de los distintos 6rganos de gobierno de forma coordinada, asi
como la adecuada interaccién entre los mismos bajo un gobiemo sin
mayoria y, con al menos tres partidos fuertes en el Congreso.



En este ambito se propone:

a) Establecer la ratificacion del gabinete presidencial (o al menos de las
Secretarias estratégicas) por parte del Congreso, pues ello permitiria
ampliar la capacidad de negociacion por parte del presidente, de su
agenda de gobierno y de la politica publica a implementar, con sus
“socios” en el gabinete.

b) Replantear la estructura orgénica de la Administracion Publica
Federal, sus secretarias y atribuciones.

c) Consolidar el Servicio Civil de Carrera, para ajustar la practica a la
legislacion vigente.

d) Reformar el proceso legislativo e incorporar la “atencién urgente”
por parte del Congreso de las iniciativas enviadas por el Ejecutivo con
tal caracter; inclusive, como Ultimo recurso, establecer mecanismos
extremos tales como las “leyes guillotinas”, propias del modelo
francés e inglés, a fin de lograr el consenso indispensable para la
aprobacién de algunas iniciativas, formando un “paquete” que porsi
s6lo puede ser aprobado o rechazado sin debates, o bien, al menos
reformulado en un plazo perentorio.

e) Reformar la Ley Orgénica del Congreso a fin de revisar los tiempos
del proceso legislativo, estableciendo mecanismos para el desahogo
de su agenda y los apoyos técnicos necesarios para su gestion.

Estado Democratico de Derecho
La existencia de un Estado de Derecho débil repercute en la debilidad
de la propia democracia.

El Estado de Derecho tiene por objeto proteger los derechos y
libertades de los ciudadanos frente a la arbitrariedad legal. Esto es, la
que puede surgir de la elaboracién, la ejecucion o la aplicacion de las
leyes; es decir, ofrece garantias efectivas para su tutela efectiva. El Estado
de Derecho es un componente central de la democracia en la medida
en que protege algunos derechos fundamentales para que la misma
se materialice. Sin embargo, la democracia no asegura el Estado de
Derecho de manera directa. Esta comprobacion (muchas veces frustrante)
se evidencia en las dificultades que experimentan algunos ciudadanos,
especialmente de los grupos mas vulnerables de la sociedad, a la hora de
recurrir a las instituciones de gobierno (policia, tribunales, burocracias) a
fin de denunciar abusos publicos y privados, y pedir la reparacion de sus
derechos.

Una de las grandes carencias del Estado mexicano es la extrema
debilidad y a veces, incluso, ausencia del Estado de Derecho. Esto
se traduce en impunidad, corrupcién, conflictos de interés, abusos e
injusticias, lo mismo que en ausencia de rendicién de cuentas y falta de
transparencia en el ejercicio de la funcién publica. Asi, lo que reina en
México es la violacién a los méas elementales derechos humanos; campea
la corrupcién en diversos, acaso demasiados, &mbitos de la vida nacional
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-sin importar el partido gobernante-, en detrimento de los legitimos
derechos e intereses de la ciudadania. La delincuencia sabe que un
minimo porcentaje de delitos es castigado y que, en general, proliferan
las injusticias y la opacidad.

En la medida en que una legalidad débil supone desigualdad entre
distintos sectores sociales (mas o menos favorecidos), la profundizacién
de la desigualdad genera desintegracion social, conflicto, creciente
resentimiento, confrontacion de intereses y violencia social. Es ademas un
campo fértil para la corrupcién, laimpunidad, lailegalidady el clientelismo
politico. Obstaculiza la consolidacién a la democracia y genera relaciones
de subordinacién, explotacién y autoritarismo.

La situacién descrita estd constituida por cuatro problemas
asociados: la falta de cultura politica apegada a la legalidad y respetuosa
de los derechos ciudadanos; el aumento de la informalidad, debido a
la falta de oportunidades e incentivos que ofrece la economia formal;
la existencia de notables deficiencias legales dentro de nuestro sistema
juridico; y las fallas en el funcionamiento de los érganos responsables de
la procuracién, imparticién y administracion de la justicia.

A fin de dar solucién a estas cuestiones se sugiere:

a) Otorgar autonomia a la Procuraduria General de la Republica.

b) Ampliar el &mbito del Poder Judicial, al agregar a su érbita a todos
los tribunales administrativos y laborales.

c) Modificar el proceso de imparticién de justicia, al incluir, para los
casos que se presten a ello, la posibilidad de resolverlos a través de
la mediacién o realizar juicios orales

d) Revisar de abajo hacia arriba el proceso de imparticién de justicia
a fin de lograr una mayor eficacia y eficiencia especialmente en la
primera y segunda instancia

e) Ensanchar la érbita de los Derechos Humanos, atribuyendo a los
principales tratados en la materia una jerarquia superior a las leyes
ordinarias pero inferior a la propia Constitucién. Todos los érganos
estatales se someteran a dichos tratados.

f)  Reformaral articulo 116 con el propésito de homologar a nivel federal
y de las 32 entidades federativas la legislacion en materia penal. Para
esto siempre hay que tomar como minimo, la disposicién legal o de
tratados internacionales que sea més favorable a la ciudadania.

g) Eliminar espacios y ambitos corporativos en la administracion de
justicia (tribunales militares).

h) Transparentar el proceso de designacion de los miembros del Poder
Judicial en todos sus niveles, al anadir instancias de escrutinio
publico.

Desigualdad
México es un pais de desigualdades y esto impacta en la construccién
de una ciudadania social que permita el acceso a la seguridad social y al



trabajo remunerado para garantizar la vida digna de todos los mexicanos,
especialmente de los grupos mas vulnerables. En este sentido, cabe
recordar que los derechos sociales son parte fundamental de los Derechos
Humanos.

En nuestro pais existen profundas desigualdades socioecondmicas,
de oportunidades, de posibilidades, territoriales, entre otras. La pobreza
alimenticia de la cuarta parte de la poblacién mexicana y de capacidades
de otra cuarta parte, deja a la mitad de la poblacién mexicana con
ingresos insuficientes para satisfacer sus necesidades minimas. El 10% de
la poblacién més rica de México retiene el 42% del PIB nacional y el 10%
de la poblacidon més pobre el 1%.

Sin embargo, las desigualdades no sélo se dan en el dmbito
econdémico; también existen grandes diferencias en la calidad de
los servicios educativos y en la calidad de los gobiernos estatales y
municipales, donde el ejercicio de gobierno en varias entidades continua
en extremos autoritarios.

A su vez, se constata la desigualdad en la organizacién de la
sociedad civil en las diferentes entidades. Entre los principales problemas
sociales que hay en México destacan por su importancia: la desigualdad
de oportunidades y la distribucion de recursos; la pobreza, la falta de
equidad social, la vulnerabilidad y la exclusion social de amplios sectores
sociales; la discriminacién en sus diferentes manifestaciones, y la exclusién
en los mercado de trabajo.

En funcién de la situacién resefiada se propone:

a) Acompafar la necesidad del crecimiento econdémico con la
redistribucién, dado el impacto que las desigualdades estructurales
tienen sobre la vida de las personas

b) Integrar efectivamente los objetivos sociales y las politicas
econdmicas a fin de que se ajusten al cumplimiento de los fines
estatales en materia de derechos econémicos, sociales, culturales y
ambientales, tal como lo establece |la Constitucion.

c) Promover una nueva cultura social, combatiendo el uso de
estereotipos, prejuicios y estigmas basados en raza, género, edad,
defectos fisicos, etnia, religion, preferencia politica u orientacién
sexual.

d) Crear un sistema Unico de salud, con el propésito de dar cobertura
adecuada a todos los ciudadanos.

e) Garantizar la calidad de la educacién publica, respetando los
principios de equidad y laicidad.

f)  Establecer un sistema Unico de seguridad social universal para todos
los mexicanos

g) Recomponer el salario minimo legal, a fin de reparar el poder
adquisitivo real, especialmente de los grupos sociales mas
vulnerables.

h)  Garantizar el acceso igualitario de la ciudadania a los mercados
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laborales respetando la igualdad de remuneraciones bajo las mismas
circunstancias, sin discriminacion alguna.

Construcciéon de Ciudadania y Fortalecimiento de la
Sociedad Civil

Una historia de autoritarismo generé una relacidén corporativa y
“clientelar” del gobierno con la ciudadania, la cual hoy se manifiesta en
nuestra incipiente democracia. Este hecho se ve agravado por la creciente
desigualdad econdmica, pues aln expone a amplios sectores a estas
practicas de manipulacién.

En la actualidad, la sociedad civil (entendida ésta como el
admbito de las organizaciones ciudadanas independientes del gobierno)
ha ganado autonomia. El archipiélago de organizaciones civiles se
multiplicé: organizaciones feministas, de derechos humanos, ecologistas,
demandantes de seguridad y de diversidad sexual. Aunado a éstas,
de manera alternativa, se crearon sindicatos de diversas orientaciones,
agrupaciones agrarias, populares, de vecinos, organizaciones
empresariales, religiosas, asociaciones politicas, medios de comunicacion
masiva, etc. Todos ellos integran una trama compleja, diversa, cargada de
intereses particulares, aunque en conjunto han dejado de ser el espejo
del Estado o, peor aun, sus correas de transmision.

Sin embargo, en México existe un déficit de cultura politica
democrética, de una sociedad civil organizada, de alternativas y mecanismos
de participacién en el espacio publico, de autoridades que rindan cuentas
ante la ciudadania y de promocién del desarrollo de las competencias
civicas. También en este dmbito afloran las grandes desigualdades existentes
en nuestra sociedad; por una parte tenemos un déficit de organizacién y
participacién social y por otra, existen agentes poderosos cuya influencia
se manifiesta todos los dias. Encontramos entonces amplias capas de
ciudadanos que simple y llanamente no participan en ninguna actividad
colectivay, por ende, queda en evidencia la influencia concentrada de unas
cuantas organizaciones de la sociedad civil.

Un Estado democratico fuerte es la mejor garantia para el
fortalecimiento de la sociedad civil y, esta Ultima, parece ser una condicién
indispensable para que las instituciones estatales no acaben divorciadas
de su entorno. Se trata de un “juego” de suma positiva, porque los lazos
que se establecen entre ambos tienden a robustecerlos mutuamente.
Asi, las garantias que sélo otorga el Estado democratico alientan la
organizacién social, y la sociedad civil fuerte y activa inyecta vitalidad a
la organizacién estatal. Por ello hay que impulsar politicas publicas que
permitan el desarrollo de las competencias civicas indispensables para
participar en democracia; tanto en el ambito educativo formal, como en
el espacio comunitario.

Los Consejos Consultivos constituyen otra forma de participacion
social que permite enriquecer la vision de los servidores publicos con
la presencia de expertos que pueden aportar sus conocimientos para el



abordaje detemas que requieren de los mismos. Asimismo, la participacién
de ciudadanos que han sido afectados directa o indirectamente por
los programas publicos involucrados constituye en si, una aportacién
significativa. De esta manera, se conjugan la experiencia practica del
drea ejecutiva, los conocimientos de los expertos y la sensibilidad de los
afectados y, al mismo tiempo, se promueve la construccién de ciudadania
y el fortalecimiento de la sociedad civil.

Los mecanismos de participacién ciudadana deben reconocer
a los organismos de la sociedad civil y a los ciudadanos como sujetos
de consulta en el diagndstico de los problemas publicos, asi como,
en el disefio, implementacién y evaluacidon de las politicas publicas.
Igualmente deben reconocer el derecho ciudadano a ser informados y
en consecuencia, la obligaciéon de las autoridades a informar sobre el
ejercicio publico.

En funcién del panorama descrito se sugiere:

a) Incluir en la Constitucién mecanismos de democracia directa, tales
como plebiscito, referéndum e iniciativa popular en materia legal, a
fin de promover la participacion y el control ciudadano en el disefio,
implementacién y ejecucién de las politicas publicas.

b) Crear parlamentos ciudadanos para que los legisladores informen
periddicamente acerca de los puntos fundamentales de la agenda
del Congreso.

c) Establecer la "afirmativa ficta”, esto es, acciones que permitan a
los ciudadanos reclamar informacién sobre el tratamiento de sus
reclamos, en las condiciones que establezca la Ley. Caso contrario,
se tomara el silencio como respuesta positiva para quién interponga
la demanda.

d) Reconocer legalmente nuevos derechos ciudadanos que surgen de
la propia dindmica y diversidad de intereses sociales.

e) Incorporar a la normatividad vigente los consejos consultivos con el
objetivo de destacar la importancia de definir sus atribuciones y la
forma de designacién de sus autoridades de forma libre y abierta.

) Incorporar en el sistema legal el derecho a la objecién de conciencia,
debidamente regulada para el ejercicio de otros derechos y deberes
publicos.

g) Preservar la laicidad del Estado mexicano y sus instituciones.

h) Establecer en la ley los mecanismos para que las organizaciones
de la sociedad civil y los ciudadanos participen en los procesos de
identificacion de problemas publicos y el disefio, implementacién
y evaluacion de las politicas publicas, como los presupuestos
participativos.

i) Crear Consejos Econdémicos y Sociales para discutir y establecer
aspectos basicos de la politica econdémica y social.

) Crear el Instituto Ciudadano de Fomento a las Organizaciones de la
Sociedad Civil.
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7. Federalismo

La idea de que el federalismo permite el fortalecimiento de los gobiernos
locales y ello amplia los espacios para la participaciéon ciudadana queda
desmentida por la actuacion de algunos caciques locales y regionales,
quienes imponen su ley en varios municipios y estados de la Republica. La
posibilidad de acercar la toma de decisiones al ciudadano sucumbe ante
los cacicazgos; la ausencia de mecanismos de participacién; la carencia
de recursos para atender las necesidades de la poblacién y ademaés, una
distribucién poco clara de las atribuciones de cada uno de los niveles de
gobierno.

Aunque la experiencia en la integracion de los érganos electorales
locales muestra también la gran desigualdad existente entre las diferentes
entidades, lo cierto es que la posibilidad de recurrir a instancias de la
justicia federal (Suprema Corte de Justicia de la Naciény Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién) para cuestionar la constitucionalidad
en el disefio o aplicacién de las leyes abre un camino para evitar abusos
flagrantes.

El otro caso que reproduce disposiciones y érganos en las
entidades federativas es el de la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental y en éste al margen de que todavia
hay cuatro entidades que no cuentan con una ley, las diferencias entre
las legislaciones estatales es muy grande y en algunos casos realmente
no hay avances sustantivos. El andlisis de estas experiencias demuestra
que deben establecerse pardmetros minimos a fin de homologar las
legislaciones estatales en algunas cuestiones clave y dar asi cumplimiento
alo establecido en el articulo 116 de la Constitucion. Los mismos resultan
necesarios para diversas regulaciones, entre las que destacan las referentes
a libertad de expresion, la participacion ciudadana, transparencia, acceso
a la informacién vy rendicién de cuentas, asi como, la fiscalizacion del uso
de los recursos publicos.

Sin embargo, es importante mencionar que como resultado
del proceso democratizador, algunos gobiernos estatales produjeron
innovaciones destacables en areas vinculadas con la justicia (introduccién
de juicios orales, como en Nuevo Ledn y Chihuahua) o la Ley de
Transparencia (en Chihuahua), dando por resultado un avance en dichas
materias, més profundo que el generado a nivel federal. Otro aspecto
que ha sido muy evidente en el presente sexenio es el conflicto entre
el gobierno federal y la ciudad capital, derivado en gran parte por las
contradicciones e imprecisiones de las disposiciones del articulo 122
constitucional y del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal.

En funcién de lo sefalado se recomienda en este punto:

a) Fortalecer al Senado, ampliando la facultad de declarar la
desaparicién de poderes en las entidades federativas, cuando hay
francas violaciones al Estado de Derecho.

b) Homologarlaslegislacionesestatalesyfederalconbaseenpardmetros



minimos, establecidos en el articulo 116 de la Constitucién.

c) Reformar el articulo 115 constitucional, a fin de establecer relaciones
més equitativas y justas entre los tres niveles de gobierno.

d) Reformar el articulo 122 de la Constitucién y el Estatuto de Gobierno
del Distrito Federal para ampliar y precisar las atribuciones del
gobierno de la capital y armonizarlas con las del Ejecutivo Federal.

Organos Auténomos que Promueven la Participacion Ciudadana
Los érganos autdénomos constituyen una de las formas de promover
la participaciéon ciudadana, garantizando la vigencia de los derechos
ciudadanos y "“desclientelizando” las politicas publicas. La idea de
autonomia es un reaseguro de su actuacién neutral frente a intereses
sectoriales.

Enladécadadelosnoventainiciolacreacién de érganosautbnomos
y desconcentrados en las distintas instancias de gobierno para ampliar
la participacion ciudadana en la administracion publica a través de
organos de control; tal es el caso de la Comisién Nacional de Derechos
Humanos (CNDH), el Instituto de Proteccién al Ahorro Bancario (IPAB),
la Comisién Federal de Competencia (COFECO), la Comision Federal
de Telecomunicaciones (COFETEL) y el Instituto Federal de Acceso a la
Informacién Publica (IFAI), entre otros. También destacan el Banco de
México (Banxico), el Instituto Federal Electoral (IFE) y recientemente el
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI). Los
Unicos que gozan de autonomia constitucional son la CNDH, Banxico,
IFE y el INEGI. Estos érganos, autbnomos y desconcentrados, aparecen
como una forma de promover la participacién ciudadana y garantizar la
vigencia de los derechos ciudadanos.

Aun asi, es evidente que la participacion de la ciudadaniay el grado
de autonomia de los 6rganos mencionados es totalmente heterogénea,
tanto entre las distintas dependencias de un mismo nivel de gobierno,
como entre los distintos niveles de gobierno. Una cuestion asociada
a ésta es el retroceso de facto en la autonomia de algunos érganos
que ya habian alcanzado este estatus a través de la conformacién de
organos de gobierno que responden mas a los intereses partidistas o
gubernamentales que a los requerimientos técnicos o de vinculacién
ciudadana. En este sentido, es conveniente identificar con toda claridad
las areas de la administracién publica en las que se pueden integrar estos
organos, e impulsar el establecimiento de bases minimas de organizacién,
integracién y operacién de los mismos.

En el &mbito de los 6rganos de control social y ejecutivos, es mas
conveniente promover a los érganos auténomos y, en este sentido, aun
a riesgo de multiplicar la burocracia mas de lo deseable, es necesario
otorgarles autonomia constitucional, funcional y financiera, pues de lo
contrario siempre pende la amenaza de una reversion administrativa.

Debemos aclarar que este documento no sostiene que los
organos autébnomos constituyan una panacea para los problemas de la
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sociedad mexicana. Sin embargo, resultan fundamentales en al menos
dos &mbitos claramente delimitados: en aquellas cuestiones relacionadas
con la contraloria social (IFAl'y Organo Superior de Fiscalizacién); y en
dreas de especializacion técnica que sean sensibles a la manipulacién
gubernamental o a los vaivenes del propio proceso politico (IFE, INEGI
y Banxico). Por otra parte, estos dérganos constituyen una respuesta
institucional en el proceso de consolidacién democrética.
En funcién de lo sefalado se sugiere:

a) Establecer con claridad las atribuciones de los érganos de gobierno
de estos entes.

b) Renovar de forma escalonada a sus miembros.

c) Crearuntabulador de sueldoy prestaciones, establecido en la misma
legislacion.

d) Garantizar legalmente la permanencia e inamovilidad de los
miembros y la exclusividad del empleo durante el desempefio de
sus funciones.

e) Establecer que dichos miembros deben ser, en todos los casos y sin
excepciones, especialistas reconocidos en la materia que atiende
el érgano o ciudadanos afectados directamente por las politicas
publicas que se implanten.

f)  Establecer mecanismos que eviten conflictos de intereses y la
"partidizacién” en la designacién de los integrantes de los rganos
auténomos, entre los que destaca la necesidad de que participen
dos drganos distintos en el procedimiento, de tal suerte que uno
propone y otro dispone.

g) Promover la creacidon de érganos autdnomos en otras areas, como
en el ambito de los medios de comunicacién.

h) Dotar de plena autonomia a aquellos érganos desconcentrados que
se encuentren en areas identificadas como viables para la creacion
de estas instancias, como el caso del IFAl, COFECO vy el Organo
Superior de Fiscalizacién, entre otros.

Medios de Comunicacion

La calidad de los medios de comunicacién impacta de forma directa
en la calidad de la democracia ya que son vehiculos estratégicos en la
formacion de la opinién publica.

Los medios de comunicacion masiva constituyen uno de
los vehiculos primordiales a través del cual se socializa la politica,
constituyendo una via eficiente para hacer de ésta un quehacer publico,
sometido al escrutinio ciudadano. A su vez, hablar de vida publica es
hablar de los medios y sus contenidos, los que informan y moldean la
opinién publica. Por estas razones, la calidad de los medios impacta en la
propia calidad de la democracia.

Los medios ahora son méas abiertos que en el pasado y, sobre todo,
mas libres y plurales. La subordinacién al poder politico se erradicd en



buena medida y el ejercicio de la libertad de expresién se expande de
forma continua. Sin embargo, la obsolescencia de nuestra legislacion en
la materia y la arbitrariedad con la que se procede -entre otras- para el
otorgamiento de concesiones y permisos, propician la construccién de
acuerdos poco claros entre los lideres de la vida politica nacional y los
duefios de los medios de comunicacién.

Estos acuerdos permiten que los partidos politicos coloquen en
sus listas plurinominales a representantes de los medios para asegurar
su presencia en el Congreso de la Unidn; a su vez, este hecho permite
que sean los propios representantes de los medios quienes redacten las
reformas legales que luego habrian de afectarlos.

Ademas, resulta evidente que los medios han privilegiado la
espectacularidad sobre el compromiso social. El ruido es mas poderoso
que el andlisis, la bulla es méas atractiva que la objetividad. Se premia la
estridenciay se castigan los planteamientos, se reproducen las gracejadas
y desaparecen los diagndsticos.

En funcién de lo sefalado se sugiere:

a) Legislar en materia de secreto profesional, clausula de conciencia, la
operacién de los medios de comunicaciéon publicosy la transparencia
de la publicidad gubernamental.

b) Despenalizar los delitos contra el honor (cuando atenten contra el
ejercicio periodistico o la libertad de expresion) y revisar la legislacién
civil en la materia para dar claridad en la misma.

c) Elaborar una nueva Ley de Imprenta para actualizar la norma a
las condiciones actuales del pais y armonizarla con el resto de la
legislacion en materia de medios de comunicacion.

d) Elaborar una nueva Ley Federal de Radio y Television, que como
minimo debe contener los siguientes apartados: crear un érgano
auténomo que de transparencia y seguridad en el otorgamiento
de concesiones y permisos y que procure el cumplimiento de los
derechos ciudadanos en la materia; ampliar el otorgamiento de
permisos a organizaciones comunitarias y de la sociedad civil
y regular su operacién y financiamiento; regular los espacios,
contenidos y formas de la propaganda comercial; establecer reglas
para evitar la concentracién; establecer reglas para el otorgamiento
de concesiones, mediante convocatorias publicas pero donde no
rija el criterio econdémico de la subastas y se establezcan claramente
los términos de renovacién y revocacién de las mismas; establecer
la forma de asignacion de las nuevas frecuencias que se generen
con los avances tecnoldgicos; fomentar la produccidon nacional
independiente; establecer el derecho de réplica; restringir la
publicidadpolitica alostiempos de Estado; y establecer disposiciones
para que las radios comunitarias y ciudadanas puedan acceder a las
frecuencias que les permitan cumplir con su cometido social.

e) Armonizar la legislacién en materia de medios electrénicos con la
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normativa de telecomunicaciones, estableciendo un solo érgano
regulador con autonomia constitucional, en concordancia con lo
establecido en el apartado precedente.

10. Poderes Facticos
La existencia de poderes facticos que condicionan o rebasan la accion del
gobierno trastoca de manera importante la vida publica nacional.

Entre los poderes facticos debemos diferenciar aquellos que
cuentan con un reconocimiento legal (mas no asi sus acciones concretas),
como los medios de comunicacion, la Iglesia y los grupos econdmicos,
y aquellos que actdan fuera de la ley (y en su contra) por ejemplo el
narcotréafico y la delincuencia organizada.

Son ellos los que realmente influyen en la vida publica mexicana
en varios dmbitos y estados. La democracia mexicana (en sus tres niveles:
federal, estatal y local) tampoco ha sido exitosa en limitar el surgimiento
de monopolios y oligopolios privados. Mas aun, desde el gobierno se
ha favorecido la concentracién de la propiedad de sectores importantes
de la produccién de bienes y servicios en muy pocas manos, como son
las telecomunicaciones, los medios electrénicos de comunicacidn, los
servicios bancarios y financieros, entre otros. Todo esto ha distorsionado
la competencia entre sectores, al tiempo que, paraddjicamente, termina
por subordinar a distintas oficinas publicas a los dictados de los intereses
que debian controlar.

Al mismo tiempo, la incompatibilidad légica que debe existir
entre la membresia a grupos de intereses y el ejercicio de funciones en la
administracién publica y el gobierno, se ha visto socavada, si no en la letra, si
en los hechos. Por ello se deben establecer de forma mas claray contundente
los conflictos de intereses que median entre una y otra adscripcién.

Las recomendaciones al respecto son:

a) Enlo concerniente alos poderes facticos que tienen un estatus legal,
profundizar el combate legal —tanto desde el terreno legislativo, es
decir, promulgando nuevas normas y revisando las existentes, como
en la estricta aplicacién de la legislacion vigente a los monopolios y
oligopolios, lo que redundaré en su debilitamiento.

b) Enlo atinente a los poderes facticos que no tienen un estatus legal,
se debe combatirlos dentro del Estado de Derecho con convicciéon
democréatica.

El conjunto de propuestas y sugerencias contenidos en este documento presentan
distintos grados de factibilidad y de importancia. La factibilidad de cada una de estas
sugerencias dependera de la propia capacidad de negociacién del nuevo gobierno, de
la disposicién a colaborar por parte de la oposicidon y del papel que juegue la ciudadania
como agente de promocion de sus propios intereses organizados. Muchas de estas
reformas son viables en si mismas; sélo dependen de la propensién que tengan los
actores intervinientes a la negociaciéon y a la construccion de consensos.
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Introduccién
En los Ultimos afios la economia ha contado con recursos cuantiosos. Dichos ingresos
han provenido del precio del petréleo, del aumento de las remesas de los trabajadores
mexicanos en Estados Unidos, asi como de la elevada liquidez en los mercados
internacionales; a pesar de ello la economia mexicana ha estado virtualmente
estancada. Mientras tanto, otros paises, en especial los del lejano oriente, le han
arrebatado lugares a México en la competencia por los mercados internacionales.
Asi las cosas, es urgente corregir el rumbo. La abundancia de recursos
del exterior no se mantendré perennemente en los niveles actuales, por lo que
de continuar con el decepcionante ritmo de desarrollo presente, el pais estara
expuesto en un futuro, quizd no muy lejano, de ajustes dificiles. Pero aun sin serias
restricciones futuras, con los ritmos actuales, muy bajos en crecimiento, seguiremos
sin atender las demandas de empleo bien remunerado; tanto de la presente como
de las préoximas generaciones, y; ademas, perdiendo competitividad en la economia
mundial. Los lugares que perdemos en los mercados; debido a la competencia, no
los podremos recuperar facilmente. Entre méas continuemos rezagandonos, mas dificil
serd reponernos luego. Simultdneamente, los diversos actores politicos parecen
inconscientes de la urgencia de corregir el rumbo. Si no generamos empleos formales
y bien remunerados, los problemas del desempleo y de la marginacion social podrian
volverse explosivos. Ya en la actualidad, la frustracién vy, a veces, la delincuencia, se
muestran como las Unicas opciones viables para los jovenes que se incorporan a la
fuerza de trabajo. En este documento proponemos una serie de medidas minimas
que los encargados de la politica econdmica deberan respetar, para que la iniciativa
de los mexicanos se refleje en bienestar para ellos y para sus descendientes. La
estrategia parte de un anélisis de los problemas que enfrenta la economia mexicana,
y de los activos de los cuales dispone para hacerles frente.

1. Algunos Problemas
Los obstéculos al crecimiento han echado raices. Debemos resolverlos
cuanto antes para que no se enquisten de manera permanente. Algunos
problemas, como el de la mala distribuciéon del ingreso, tienen sus
origenes en un pasado remoto, sin que las politicas posteriores los
hayan corregido. Otros son consecuencia de acciones y omisiones més
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recientes. Un recuento de los problemas y sus raices nos lleva a resaltar
los siguientes aspectos.

Hasta 1982, México siguid una politica basada en la sustitucion de
importaciones y, a partir de principios de los setenta, en el gasto publico.
Esta estrategia se agotd y el pais se vio obligado a abandonarla. A pesar
del tiempo transcurrido, muchos de los problemas generados entonces
subsisten. El producto per cépita del pais ha permanecido estancado
y la distribucién del ingreso, de acuerdo con diversos indicadores, ha
empeorado. Mientras que en 1984 |la mitad mas pobre de la poblacién
recibia el 27 por ciento del ingreso nacional, en 2004 recibié sélo el 19
por ciento. Con el ingreso per cépita estancado, la mala distribucion del
ingreso se vuelve mas problematica.

Un segundo problema, ligado a la falta de crecimiento econdémico
acelerado y al empeoramiento de la distribucion del ingreso, es el de
la acumulacién de un déficit gigantesco en materia de generacioén de
empleos formales y bien remunerados. Mientras, el sector informal
cobra una mayor relevancia. Este sector ha contribuido a que, todavia,
las presiones sociales no hayan hecho crisis; aunque, por otro lado, la
existencia de unsectorinformal gigantesco resta capacidad de crecimiento
a la economia formal, que es la Unica que podrd, a la larga, insertar a la
economia mexicana en una senda de desarrollo sostenido, fincado en la
competitividad con base en la productividad y el cambio tecnolégico.

Un tercer problema es que el crecimiento econdmico sigue
requiriendo montos sustanciales de ahorro externo. Esto en si es
bueno para la economia; el problema es que esos recursos, con la
inversién estancada, se reflejan méas en un aumento del consumo que
en incrementos de la capacidad productiva. Mientras otros paises (en
especial los mas exitosos del lejano oriente) utilizaron el ahorro externo
para complementar el aumento del ahorro interno (el cual en esos paises
siguié incrementandose) en México, la actual abundancia de recursos
externos estd acompanada de un ahorro interno bajo, lo que sefiala que
esos recursos extraordinarios estan, en alguna medida, financiando un
consumo relativamente elevado, y que podria volverse insostenible, si no
se comienzan a utilizar esos recursos extraordinarios para, en términos
netos, apoyar mas la inversién productiva.

Un cuarto problema es que el sistema financiero no apoya
cabalmente ni a las empresas ni a las familias. Ello se debe a que existe
falta de competencia entre bancos; el crédito al sector productivo es
escaso; las comisiones son percibidas por la poblacién como muy altas y,
aunado a lo anterior, las tasas de interés al consumo son estratosféricas.
Esto mas que ineficiencia de los bancos se origina en la crisis bancaria de
mediados de la década pasada, en una regulacién laxa y dado que hay
poca competencia.

Los problemas anteriores son consecuencia de diversas deficiencias
en la infraestructura fisica e institucional del pais, los cuales inciden
negativamente en el funcionamiento econdmico y son:



a) la infraestructura fisica existente no corresponde a las necesidades
econdmicas y sociales del pais;

b) el marco institucional y regulatorio no se ha adecuado a la velocidad
necesaria.

En cuanto al marco institucional se puede sefalar que éste es
ineficaz pues no puede asegurar que autoridades, empresas y mercados
operen muchas veces con suficiente transparencia; situacién que genera
inequidad e ineficiencia. Ademas, se han mantenido la mayoria de los
sistemas corporativistas del pasado que tienden a perpetuar preferencias
y protecciones para unos pocos.

Los Activos para el Crecimiento

Junto con los problemas, el pais cuenta con la capacidad para hacerles
frente. Por una parte, esta la cercania con la mayor economia del mundo
y por otra, se cuenta con recursos naturales y turisticos abundantes;
destacan los siguientes aspectos positivos.

En primer lugar, hay que recordar que México sorted varias crisis
financieras gestadas en alguna medida en etapas anteriores, varias en los
ochenta y, la dltima, en 1994-1995. Esos episodios dejaron experiencias
que, se espera, servirdn de leccién para no cometer los mismos errores,
en especial, la irresponsabilidad financiera, fiscal y monetaria.

En segundo lugar, las finanzas publicas estan bésicamente
equilibradas. Sin embargo, México debera enfrentar, de manera mas
decidida, diversos problemas. Ademés, parte de los compromisos
financieros del gobierno no aparecen en la contabilidad publica, pues
se esconden bajo la figura de PIDEREGAS; el problema de la seguridad
social no ha sido resuelto por completo; incluso, las finanzas publicas
siguen siendo insolventes, en especial por la acumulacién de deuda
implicita debido a la falta de fondeo de las obligaciones de la seguridad
social de los trabajadores del Estado.

En tercer lugar, la inflacién es reducida y el riesgo pais es
histéricamente bajo. México ya experimentd épocas de inflacién elevada,
las cuales resultaron dificiles y penosas de erradicar. Hoy el pais esté
cerca de consolidar una reduccion de la inflacién a niveles comparables a
la de nuestros principales socios comerciales, objetivo buscado durante
ya varias décadas y que hace no mucho parecia casi inalcanzable. Si bien
una inflacién moderada no es un objetivo en si misma, no olvidemos que
en México y en el mundo, el crecimiento alto y sostenido sélo ha sido
alcanzado en condiciones de estabilidad econémica, para que ésta se dé
en México se requiere de una inflacién baja.

En cuarto lugar, México tiene una economia abierta que asegura
una via a los principales mercados externos, asi como el acceso a
maquinaria e insumos a precios competitivos para fortalecer su capacidad
productiva. Ademas, la cercania a la economia més grande del mundo es
una ventaja que otros paises quisieran, pero que por razones obvias sélo
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pocos pueden gozar de ella.

En quinto lugar, la deuda externa del pais, como porcentaje del
tamafio de la economia, se ha reducido significativamente en las dos
Ultimas décadas; también se ha disminuido notablemente el costo del
servicio de la deuda externa e interna, liberando recursos para otras
actividades. En este sentido, resaltan las diferencias con periodos
anteriores, en que laacumulacién de deuda alcanzd niveles asfixiantes, que
sumieron a la economia en crisis recurrentes y costosas, ello en términos
de estancamiento y retroceso. El uso de recursos no recurrentes (como
los procedentes del petrdleo) para reducir la deuda, debera contribuir a
que la economia tenga mayor capacidad de avance en el futuro.

En sexto lugar, y para terminar con el recuento de los activos,
se menciona el que se hayan efectuado reformas estructurales, que
aunque incompletas algunas, y defectuosas otras, pueden servir de base
inicial para la profundizacién del proceso de reforma y para la plena
modernizacién del aparato productivo. Con todo y sus problemas, las
reformas y privatizaciones de las telecomunicaciones, de la banca, del
transporte, de la generacién de electricidad (aunque parcial), y de las
telecomunicaciones, entre otras, habran de dar pie a la modernizacién
global de la economia. Ello sin menoscabo de que se corrijan las
deficiencias, que son muchas, en diversos aspectos de las reformas y
privatizaciones pasadas.

Los Retos

La experiencia nos sefala cudles son los problemas y cuél debe ser la
respuesta a los mismos. Antes de entrar a las propuestas concretas se
pueden obtener diversas conclusiones generales del diagnéstico del pais,
y de las aspiraciones a un mayor progreso para todos. En primer lugar,
como lo demuestra la situacién actual, la estabilidad econémica es una
condicién necesaria aunque insuficiente para alcanzar un mayor bienestar
para los mexicanos. Ni la estabilidad alcanzada, ni la apertura, ni los
cambios estructurales son objetivos en si mismos, sino que deben apoyar
el crecimiento econdémico y el bienestar de la poblacidn; sin embargo, en
los Ultimos afios el progreso en estos objetivos se ha estancado. En un
mundo cadavez méas competitivo, estancarse es retroceder. Un diagnéstico
certero y util es parte fundamental para una nueva propuesta de
desarrollo econémico; éste debe considerar que las causas de la apertura
comercial, la estabilidad, el cambio estructural y las reformas seguidas
a la fecha no han servido para alcanzar todos los objetivos econémicos
que de esos cambios se esperaban. Sin embargo, el diagnéstico podria
derivar a conclusiones simplistas que propongan un regreso a estrategias
fallidas del pasado; hay que recordar que hasta ahora, las tacticas
seguidas, no han evidenciado mejoras tangibles y significativas. Por ello
debemos rechazar las propuestas que pretenden encontrar soluciones en
el regreso a un gobierno proteccionista y populista, el cual ya demostré
sus efectos contrarios al objetivo de enfrentar los problemas con medidas



eficaces, y no con simples paliativos que terminan por agravarlos. En
las crisis econdmicas recurrentes del pasado, el impulso al crecimiento
sobre la base de un gasto publico deficitario mostré ser una puerta falsa
en la busqueda del desarrollo; esto, a la postre, trajo méas problemas que
beneficios.

En la actualidad, los verdaderos problemas que frenan el progreso
de la economia mexicana tienen que ver con la falta de competitividad de
los productos nacionales en los mercados mundiales asi como con la falta
de competencia interna en diversos sectores econémicos. A este Ultimo
respecto, cabe sefialar que es factible propiciar el répido desarrollo de
las tecnologias de la informacién y de la comunicacién; ello, con el fin
de que éstas permitan el acceso y la diseminacién de informacién y
conocimientos de manera descentralizada. De esta manera se propiciaria
que surjan nuevos competidores en sectores en los cuales las limitaciones
tecnoldgicas del pasado reducian la competencia y; ademds, que éstos
puedan ingresar a los mercados sin las trabas burocréticas actuales.
Esos adelantos deben ser utilizados para facilitar la toma de decisiones
y propiciar la eliminacién de barreras para la entrada y la movilidad de
los agentes econdmicos. Estos son factores poderosos para aumentar la
productividad de los paises; por ello, hoy menos que antes, el aislamiento
no es una opcion.

El éxito de diversos paises en sus reformas, asi como el fracaso de
otros con transformaciones similares, muestra que no se trata tanto de
decidirsi el pais sigue por el camino de la globalizaciéon y lamodernizacién,
sino de qué manera se asegura que las acciones se hagan de manera
correcta. El que los resultados de las reformas estructurales del pasado
reciente no hayan producido los efectos favorables que de ellas se
esperaba, no es consecuencia de las reformas en si; sino de la manera
deficiente en que fueron realizadas, al no asegurar que las empresas
privatizadas se desempefiaran en un contexto de competencia suficiente.
Lo anterior, para evitar abusos contra los consumidores, o para sujetar a
esas empresas a una regulacion eficaz y moderna en aquellos casos en
gue esa competencia no se alcanzara.

En México existen diversas condiciones que explican el porqué
después de dos décadas de apuesta por la globalizacién y la liberalizacién
de mercados no se han registrado los beneficios esperados. Estos motivos
tienen que ver con una competitividad restringida de los productores
nacionales, que en el contexto de una economia abierta a la competencia
internacional, les ha restado capacidad para generar riqueza y empleos.
Por una parte, el gobierno, por motivos presupuestales mal enfrentados,
resta competitividad al aparato productivo nacional, al tiempo que el
marco institucional no tiene la fortaleza para impedir el abuso de agentes
con poder de mercado en sectores no sujetos a la competencia. Los
factores que de manera directa frenan el crecimiento econdmico, y la
productividad y la competitividad son, entre otros:
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a) tasas impositivas excesivas a los contribuyentes cumplidos ante la
incapacidad manifiesta para reducir la evasion;

b) precios excesivos de los insumos esenciales producidos por empresas
publicas y privadas. Tal es el caso de los combustibles, que se venden
por encima de su costo de oportunidad para el pais, y més caros que
los que consiguen los productores externos; y la electricidad, que si
bien esté subsidiada para los estratos residenciales de bajo consumo,
para los productores es mas cara que para sus competidores de otros
paises; los servicios telefonicos y de Internet, particularmente de los
usuarios comerciales; servicios de transporte aéreo nacional; servicios
financieros, como es el caso de las comisiones bancarias y de las
Afores y algunos materiales de construccion como es el cemento;

c) unagraninseguridad juridica en cuanto a proteccién de la propiedad
y cumplimiento de contratos;

d) ausencia de competencia efectiva en sectores productivos no
sujetos a la competencia externa, que encarece los costos respecto
a los enfrentados en otros paises. Algunas autoridades no parecen
convencidas de que los monopolios son perjudiciales, y mas que
combatirlos, los propician, los cobijan, y protegen sus rentas. Por
razones culturales y estructurales (institucionales), la informacién
publica y privada necesaria para la toma de decisiones, no es
facilmente accesible para los particulares ni incluso dentro de las
estructuras gubernamentales. Este factor es un costo adicional que
resta competitividad a la economia; y

e) incapacidad del gobierno, y de la clase politica en general, para
impulsar cambios no sdélo favorables sino necesarios, en beneficio
del bien comun.

Los puntos anteriores son obstaculos inmediatos y tangibles
al aumento de la actividad econdmica. Una estrategia completa debe
considerar otras cuestiones, a la larga, més importantes; como la
educacion, el capital humano, la adopcién generalizada de tecnologias
de la informacién y comunicacion, la innovacién, el conocimiento, y la
investigacion y desarrollo. Estos temas de mayor trascendencia son
abordados en otra parte del documento. Pero dificilmente cualquier
estrategia que los aborde podrad tener éxito si no se corrigen las
desviaciones que la actual ausencia de reglas -claras y justas- en la
competencia, tanto interna como externa, genera.

Mientras los productores nacionales tengan que competir con
costos de energia, financieros, y de otros insumos indispensables,
mayores que los de sus contrapartes de otros paises, la economia nacional
seguiréd perdiendo terreno ante paises de mayor empuje, en especial los
del sudeste asiatico con China a la cabeza. Y es que en esos paises sus
gobiernos no siguen las estrategias malévolas de restarles competitividad
a sus productores por razones de corto plazo y auto derrotables; sino por
el contrario, los promueven y cuidan su competitividad internacional.



Elementos de una Nueva Estrategia.
Esta estrategia debera fincarse en dos grandes vertientes:

a) El mantenimiento de una economia estable y solvente, como
condicién necesaria para la viabilidad del crecimiento; y

b) condiciones competitivas para los productores nacionales frente a
los del exterior lo cual debe reflejarse en un empleo productivo y
bien remunerado de los mexicanos.

Una economia estable y solvente

Quienes aspiran a conducir el destino del pais deben comprometerse
con ciertas conductas minimas de comportamiento, los cuales impliquen
evitar derroches y asegurar que la actividad de pais, publica y privada, se
financie de manera sana. Ello significa compromisos claros en diversos
aspectos. En primer lugar, con finanzas pulblicas sanas (sin involucrar
la renuncia a las politicas anticiclicas en situaciones excepcionales de
recesion aguda y prolongada). A ningln irresponsable en materia del
dinero publico se le debe apoyar para alcanzar el ejercicio de gobierno.
Asimismo, deberan comprometerse con el respeto a la autonomia de la
autoridad monetaria. Cabe sefalar que algunos de los participantes en
el foro propusieron que el empleo se sumara al control de la inflacién
como objetivo del Banco de México; aunque otros de los participantes se
declararon en contra de esa propuesta.

México necesita una estrategia que a la vez que asegure la
estabilidad, permita el financiamiento solvente de la infraestructura
fisica publica que requiere el crecimiento del pais. Es inaplazable
eliminar la dependencia excesiva de las finanzas publicas respecto de la
renta petrolera, antes de que ésta se acabe; lo que tarde o temprano
tendréd que suceder. Por ello, asi como por la necesidad de asegurar la
competencia de los productores nacionales en los mercados del exterior,
entre otros motivos, el proximo gobierno deberd comprometerse con
una reforma fiscal que aumente la base gravable, y remueva la estrategia
de financiamiento publico a costa de la competitividad en el exterior. Los
excesivos y abusivos precios de los insumos que vende el sector publico,
como la electricidad y los combustibles, dejan fuera de la competencia a
muchos empresarios mexicanos, y no necesariamente la falta de eficiencia
productiva.

Una economia solvente y capaz de generar los recursos para
financiar la infraestructura necesaria para el desarrollo requiere, ademas,
que la mayor parte de los mexicanos se incorpore al sector formal de
la economia. La economia informal utiliza esa infraestructura pero no
contribuye a su financiamiento. Se requieren medidas que faciliten y
promuevan laincorporacién de laeconomiainformal al sectorformal, como
la simplificaciéon administrativa y cargas tributarias accesibles, a cambio
de ofrecer mejores servicios para los afectados. Pero ello no implica que
por razones de clientelismo politico, o de debilidad institucional, se deje
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de asegurar el cumplimiento de la ley. Es indispensable un compromiso
de la préxima administraciéon con la instrumentacién de medidas para
detener el caracter informal de la economia; luego, en un siguiente
paso y de manera gradual, regularizarla, absteniéndose y asegurandose
que otros se abstengan del clientelismo politico, a cambio de permitir
violaciones a la ley por parte de contrabandistas, evasores e invasores de
la propiedad ajena.

En general, los subsidios restan recursos para el suficiente
financiamiento de las actividades que, en un mundo modemo, debe
seguir desempefiando el Estado. Por ello la mayoria de los participantes
en el foro se pronuncié por la eliminaciéon de tratos preferenciales
injustificados. En general, los subsidios son indeseables. Mas en un
mundo abierto a la competencia, México debe decidir cuél es la reaccion
adecuada a los estimulos de inversion que se conceden en otros paises;
la mayoria de los participantes en el foro se opuso a que se den este tipo
de subsidios.

La elevada evasién fiscal promueve la implantacion de tasas
impositivas excesivas, que restan competitividad a los contribuyentes
cumplidos. El combate a la evasién debe ser a fondo, en especial en
lo relativo a los impuestos directos. Los esfuerzos -hasta ahora fallidos-
para una reforma fiscal se han concentrado mas en el IVA, cuando la
evasion es mas significativa en el impuesto sobre la renta. Ese esfuerzo
debe concentrarse mas en la modernizacién del sistema impositivo que
en el terrorismo fiscal, el cual ha demostrado de sobra su ineficacia; ha
promovido la informalidad y , desde luego ha destruido incentivos a la
iniciativa productiva de los mexicanos. Sin dejar de castigar a evasores
y con el fin de subsanar lo anterior, se debe promover el cumplimiento
fiscal mediante mecanismos de simplificaciéon y adopciéon de sistemas
tributarios en los cuales la vigilancia sea mas facil, una opcidn serian los
sistemas de flujo de caja y de impuesto Unico.

No se puede exigir a los mexicanos que paguen mas impuestos si
a la vez no existen compromisos claros respecto del uso adecuado de los
recursos asi recaudados. El compromiso con la honradez y transparencia
debe ser indeclinable y necesita llevarse a cabo mediante mecanismos
que a la vez que sirvan para prevenir conductas indebidas, eviten el
encarecimiento innecesario de la actividad gubernamental. Los actuales
mecanismos son ineficientes, pues promueven desmedidamente el litigio
y no aseguran que el abasto gubernamental se realice de manera que se
obtengan las mejores condiciones para el erario.

La asignacion del gasto publico con criterios claros de prioridad
debera asegurar el uso eficiente de los recursos oficiales; poner énfasis
especial en los propdsitos sociales de la estrategia, (establecidos en
pérrafos anteriores); en la estrategia de crecimiento, priorizando el
fomento a la productividad; pues es ésta la que requiere mas y mejor
educacidn, capacitacion y promocién a la innovacion, el conocimiento y
el cambio tecnoldgico. Es necesario reducir el gasto publico corriente y



aumentar el de inversion, en especial en infraestructura. Adicionalmente,
los disefios de participacién privada en la inversién de empresas publicas
deben ser claros y en beneficio de la sociedad y no de los constructores
como es el caso de los PIDIREGAS.

La solvencia de las finanzas publicas se pude fortalecer mediante
actividades gubernamentales; las cuales, lejos de restar recursos para
la financiacién de la infraestructura, pueden ser una fuente para su
multiplicacién en la medida en que esas actividades sean rentables.
Es por ello que se debe reformar la contabilidad presupuestal, para
promover el gasto publico auto financiable, sin que se le asimile el costo
a fondo perdido. En especial, la contabilidad de PEMEX y CFE debe
sacarse del presupuesto global y sélo contabilizar, en su caso, la parte de
subsidios directos, los que deben compensarse con recursos fiscales bien
identificados. De otra manera se pierden oportunidades de inversién
rentable para el pais, por criterios mal disefiados, que lejos de cuidar el
buen uso de los recursos, los destruyen.

Toda estrategia de desarrollo debiera asegurar la viabilidad de
las finanzas publicas mas alld de los ejercicios anuales, y considerar la
disponibilidad de recursos para el financiamiento del desarrollo a través
del tiempo. Una presupuestacion multianual, como la que en otros
paises enmarca a la presupuestacion anual, debe obligar a la previsién
de problemas como el de la falta de fondeo de la seguridad social, que
hasta ahora han sido ignorados en términos préacticos, al no aparecer en
los presupuestos anuales. La presupuestaciéon multianual debe obligar a
tomar proyecciones de mediano y largo plazo respecto de la solvencia y
futuro de actividades basicas para el desarrollo, como la extraccién de
hidrocarburos y la oferta de electricidad.

La reforma de ley promovida en 2004 establece que las pensiones
de los trabajadores del IMSS deben fondearse con recursos de los
propios trabajadores de este instituto y que para tal fin, no se deben
utilizar las aportaciones de los patrones, trabajadores derechohabientes
ni del gobierno. Esto debe llevarse a la practica asegurando que los
trabajadores del seguro fondeen sus propias pensiones, al igual que los
demas derechohabientes del Seguro, resistiendo en su caso las presiones
del Sindicato. Por su parte, el sistema financiero debe asegurar el acceso
eficiente de recursos a proyectos rentables, en especial de medianas y
pequefas empresas que no tienen acceso al financiamiento externo, y
deben enfrentar costos financieros que en nuestro pais siguen siendo
demasiado onerosos.

Para asegurar la viabilidad de un crecimiento alto y sostenido, la
estrategia debe comprometerse con:

a) Un programa para resolver los problemas subsistentes de solvencia
de la seguridad social, en especial los relativos a los trabajadores del
gobierno y las paraestatales y de los trabajadores del IMSS;

b) un plan para aumentar la eficiencia de los intermediarios financieros,
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que promueva la reduccidon de comisiones por servicios, las de
las Afores y las que se cobran a los establecimientos por aceptar
tarjetas, de los margenes de intermediacidén que son excesivos en
comparacioén con los estandares internacionales, y la reduccién de
las altas tasas que en la actualidad se cobran por los créditos al
consumo;

c) aumentar la competencia, previniendo y sancionando; en su caso,
comportamientos coludidos de los intermediarios, quienes suelen
modificar comisiones y condiciones de manera simulténea, lo que
pudiera ser indicio de la necesidad de una mayor vigilancia; y

d) independizar el buré de crédito de los bancos, los que son juez y
parte en el seguimiento de la solvencia de los deudores.

Hacia una Economia Competitiva en la Era de la Globalizacién
Laspoliticasinternassuelenserelprincipal obstaculoparalacompetitividad
de México en el mundo de la globalizacién. Estamos perdiendo la batalla
no sélo por los logros de los demaés, sino por las deficientes acciones
propias. Por ello es preciso insistir en la supresidon de politicas perversas
qgue dan ventaja a nuestros competidores, ante la ceguera de diversos
actores nacionales, quienes no se dan cuenta que tales acciones son
contraproducentes. El aparato productivo nacional, para dejar de estar
en desventaja frente a sus competidores del exterior, debe tener costos
competitivos. Por ello los aspirantes a encabezar el proximo gobierno
deben establecer compromisos claros en diversos campos, como los
siguientes:

a) Con la apertura econémica del pais, comprometerse que en los
tratados de libre comercio, en especial el de Norteamérica, no habra
marcha atrés.

b)  Un sistema fiscal que se base més en gravar el consumo, la reduccién
de la evasién y el aumento de la base de contribuyentes, que en
gravar el esfuerzo productivo y la creacion de empleos.

c) Adoptar como criterio en lafijacidn de precios y tarifas de los insumos
que provee el sector publico, que los productores nacionales puedan
disponer de ellos en condiciones que no los dejen en desventaja.
Para ello deben adoptarse referencias realistas, con criterios
diferentes a los meramente recaudatorios, y en concertacién con el
sector privado.

d) Una reforma laboral que respetando los derechos adquiridos,
promueva la creacién de nuevos empleos. La inflexibilidad laboral
resta competitividad sin mejorar las condiciones generales de los
trabajadores. México tiene una legislacién laboral que protege,
aunque de manera ineficaz, el trabajo actual. Es tiempo de adoptar
una legislacion que también promueva la creacién de nuevos
empleos, mejor remunerados.

e) Promover la competencia interna, que asegure que los bienes



y servicios disponibles internamente y proveidos por el sector
privado, alcancen también niveles competitivos con el exterior.

En el caso de los sectores “regulados”, promover una regulacién
sectorial moderna independiente, mediante instancias auténomas
tanto del resto del sector publico como de los propios agentes
regulados.

Fortalecer ala autoridad de competencia como organismo auténomo
de interés nacional; y establecer la autonomia efectiva de las demas
comisiones reguladoras, que aisle la regulacién de los vaivenes
politicos y contribuya a evitar la captura regulatoria.

Es necesario eliminar trabas y regulaciones excesivas, sin dejar
de aplicar de manera eficaz las que se justifican. En México las
regulaciones existentes incluyen muchas sin justificacion y excluyen
otras, pocas pero importantes para el funcionamiento econdémico
ordenado.

Abstenerse de nombrar funcionarios que hayan tenido vinculos
cercanos con las empresas a ser reguladas, ademas de tomar
las acciones necesarias para evitar el conflicto de intereses en el
quehacer publico

En cuanto a crear condiciones competitivas con las prevalecientes en
el exterior, mencidn especial merecen los requisitos aduaneros, que
parecen mas estar disefiados para el abuso, que para promover la
competitividad de México en el mundo.

La deduccion completa e inmediata de los gastos en innovacion,
investigacion y desarrollo de las empresas. Algunos participantes se
pronunciaron por la deduccion completa e inmediata de todos los
gastos de inversidn, por considerarlos un costo como cualquier otro.
En este sentido, se abogé por la adopcidn de un impuesto al flujo de
caja de las empresas, que permite la deduccién de todos sus gastos,
en lugar del actual impuesto sobre la renta.

Permitir el acceso abierto a competidores nacionales y extranjeros a
actividades sujetas a permisos y concesiones cuando ello sea posible
(en especial en transportes y telecomunicaciones).

Concentrar la actividad productiva del Estado en los sectores que le
reserva la Constitucion, retirdndolo de otras actividades ajenas a su
labor de gobierno, las que deben ser realizadas por el sector privado
en condiciones de competencia.

Permitir el uso y la oferta de nuevas tecnologias. Un ejemplo en
contrario son los criterios de la autoridad respecto de que se necesita
concesion para prestar servicios de telefonia por Internet. Si tal es el
caso, pues que se la den a todos los interesados sin mayores trabas.
Otro ejemplo, es el de los afios en que la autoridad les negd a cableros
la posibilidad de prestar servicios de voz por sus redes. La adopcion
rapida de nuevas tecnologias es precondicion de competitividad en
la nueva economia de la informacién y el conocimiento.
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Un tema que pudiera ser importante pero sobre el cual no hubo
consenso es el de la politica cambiaria. La mayoria de los asistentes al
foro se pronuncié por un régimen de tipo de cambio flexible. Bajo ese
régimen la autoridad monetaria no puede fijar el valor del peso, pero
puede influirlo indirectamente a través de la politica monetaria. El punto
en disputa es, si al fijar sus objetivos monetarios la autoridad debe
concentrarse sélo en su impacto sobre la inflacidn, y no sobre su efecto
indirecto sobre otras variables, como el tipo de cambio en un sistema de
flotacion libre.

Para algunos participantes, el tipo de cambio no debe ser
instrumento activo para promover la competitividad, pero tampoco debe
descuidarse su impacto sobre el sector productivo. Bajo el actual régimen
cambiario observamos una revaluacién del peso frente al ddlar, que sibien
secunda a la politica monetaria instrumentada por el Banco de México,
encarece nuestras exportaciones y abarata las importaciones, dafiando el
aparato productivo nacional. Pero un nimero importante de asistentes
se pronuncié en contra de que la estrategia recomendada incluyera al
tipo de cambio, bajo la idea de que con un régimen cambiario flexible, el
mercado lo determina automaticamente en su nivel mas apropiado para
el pais. De conformidad con el criterio seguido para la elaboracién de
este documento, de dar cabida a todas las posiciones, aqui simplemente
se deja plasmado el desacuerdo.

Respecto de algunas de las causas de que el tipo de cambio real
se haya apreciado recientemente, hubo menos desacuerdo. El tipo de
cambio real ha alcanzado niveles histéricamente elevados, que dejan
fuera de competencia a los productores nacionales. En buena medida
esto se debe al encarecimiento de los insumos domésticos, resultado de
las politicas de corte recaudatorio y hasta confiscatorio en la fijacién de
precios y tarifas del sector publico, asi como de la préactica de soslayar
y hasta propiciar los monopolios, hoy por hoy entre los principales
obstéculos inmediatos para el desarrollo econémico y social de México.
En ese sentido, el abandono de la estrategia de equilibrar las finanzas
publicas mediante precios y tarifas de bienes y servicios publicos, asi
como el fomento a la competencia, deberan traducirse en un tipo de
cambio real (precio de los comerciables entre el de los no comerciables),
mas competitivo en los mercados internacionales.



D. Politicas Publicas para la Igualdad de Oportunidades

Nora Claudia Lustig Tenenbaum y Luis Felipe Lépez Calva (coordinadores/relatores)

Participantes en orden alfabético:

Kirsten Appendini Rodolfo De la Torre Garcia
Myriam Arabian Couttolenc Magda Jan Arglello
Diédoro Carrasco Altamirano Lorenza Martinez Trigueros
Fernando Cortés Caceres Julieta Quilodran Salgado
Introduccién

En 1968 México tenia 12 millones de personas que vivian en la extrema pobreza;
en 2004 la cifra alcanzé los 18 millones. A finales de los afios sesenta la proporcién
de personas que viven en extrema pobreza oscila alrededor del 20 por ciento. Por
otra parte, el porcentaje de ingreso que recibe el 10 por ciento de la poblacion mas
pobre es entre 1y 2 por ciento, mientras que el 10 por ciento mas rico recibe el 40
por ciento. La escolaridad promedio del 10 por ciento de las personas méas pobre es
de 4 afios; la del 10 por ciento més rico es de 12 afios. La tasa de mortalidad infantil
de los municipios mas pobres es de 60 nifios por cada mil nacidos vivos; la de los
maés ricos arriba de 17.

Las cifras anteriores muestran que tanto la desigualdad como la pobreza en
México son muy elevadas. La desigualdad y la pobreza, ademas de representar un
problema ético, son factores que limitan el crecimiento econdmico.

La reduccidn de la desigualdad de oportunidades y erradicacién de la miseria
es uno de los mayores retos que enfrentara el préximo gobierno. La desigualdad se
refleja, primordialmente, en aspectos relacionados con la salud, la educacién y las
posibilidades de generacion de ingresos en los hogares. Asimismo, la desigualdad
tiene un patrdn regional que demanda acciones de desarrollo regional en zonas
que se han rezagado con respecto al resto del pais. En México coexisten niveles de
desarrollo sensiblemente desiguales, lo cual es inaceptable para un pais con un nivel
de ingreso y de recursos como el de nuestro pais.

Diagnéstico
2.1 Pobreza

De acuerdo con mediciones del Comité Técnico para la Medicién de
la Pobreza, ésta ha disminuido en los dltimos ocho afios. En particular,
durante el presente gobierno la pobreza alimentaria (pobreza extrema)
ha bajado del 24.3 % al 17.2 % entre 2000 y 2004. Sin embargo; si se
considera como parédmetro la meta de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM), es decir, para el aflo 2015 reducir la pobreza extrema ala
mitad del nivel presentado en 1990; la pobreza no se ha reducido al ritmo
requerido para cumplir con dicha meta. Es necesario, por lo tanto, hacer
un esfuerzo mayor en este objetivo prioritario.

Lapobreza ha disminuido, fundamentalmente, en el drearural. Los
cambios en niveles de pobreza en zonas urbanas no son estadisticamente
significativos entre 2000 y 2004. La pobreza urbana practicamente no ha
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2.3

cambiado. Tomando al total de los pobres, también se ha presentado un
fenémeno nuevo: entre los pobres, el porcentaje de personas del sector
urbano ha ido aumentando.

La reduccién en niveles de pobreza en zonas rurales refleja
el crecimiento en este sector; este cambio proviene de ciertas areas
geogréficas y productos especificos. En zonas rurales menos dindmicas,
los hogares han reducido sus niveles de pobreza mediante estrategias
de diversificacion de ingresos, éstas implican decisiones de migracion y
actividades no agricolas que incluyen los servicios. Es probable que las
remesas hayan jugado un papel importante en la reduccion de la pobreza;
sin embargo, no se cuenta con la informacién suficiente para cuantificar
su efecto. A pesar de la mejora del sector rural, el impacto de las remesas
y otras actividades es -en promedio- muy heterogéneo y subsisten zonas
sumamente rezagadas.

Si bien el programa de combate a la pobreza “Oportunidades”
juega un papel importante en la explicaciéon de la reduccién de niveles
de pobreza entre 2000 y 2004; éste no puede explicar la baja reciente en
el sector rural, dado que, entre 2002 y 2004 el programa ya no expandio
su cobertura. A pesar de ello es importante reiterar que la eliminacién
del programa tendria un efecto negativo inmediato, pues incrementaria
los niveles de pobreza de manera significativa, ademas de su impacto
perjudicial en el desarrollo humano.

Desigualdad

La desigualdad en México ha disminuido entre 2000 y 2004, al pasar el
indice de Gini del 0.536 al 0.506. La disminucién mayor se da en el sector
rural aungue llama la atencion que la desigualdad entre los pobres (medida
ésta por el indice de pobreza sensible a la desigualdad) ha crecido en los
Ultimos afos. Por otra parte, aun con la disminucién observada, México
se encuentra en el grupo de paises con mayor desigualdad.

Educacién

La pobreza es un concepto que trasciende a la falta de ingresos adecuados
e incluye niveles bajos de educacién y salud. La educacion muestra
un patrén diferenciado por niveles educativos. En educacién basica el
problema central es poder ofrecer mayor calidad y en menor escala
cumplir con la cobertura. Ademas, el promedio nacional en evaluaciones
de desempefio es el més bajo entre los paises de la OECD y el segundo
més bajo en Latinoamérica, estas evaluaciones muestran variabilidad por
tipo de provisién: privada, publica, urbana, rural e indigena. Los niveles
de desempefio mas bajos estan en las escuelas rurales e indigenas. En
la educacion media y media superior sigue existiendo un problema de
cobertura, aunado éste a las deficiencias en calidad. La modalidad de
provision -en secundaria- que mas ha crecido en los Ultimos cinco afios
es la telesecundaria; ésta representa ya alrededor del 30% de la oferta
educativa publica en el pais. Ademas, los contenidos educativos muestran



deficiencias que afectan la insercién laboral de los jovenes.

2.4 Salud y Nutricion

2.5

En las Ultimas décadas ha habido grandes avances en materia de salud basica,
como es el caso de los programas de vacunacion, area en la que México es
lider a nivel internacional. Aun asi, existen retos causados por lasegmentacion
del sistema de salud, la definicién de aspectos de financiamiento de la salud
y su relacion con el mercado laboral. La creacién del Seguro Popular ha
extendido la cobertura de salud en la poblacion pobre, lo cual es un avance
en la provision generalizada de estos servicios, pero ha sido concebido como
una estrategia de transicion hacia un esquema de salud integral que ofrezca
un mejor contexto institucional para erradicar la desigualdad.

México, segun lo demuestran los indicadores de salud, tiene un
acervo de ésta por debajo del esperado debido a que es un pais clasificado
como de ingreso medio alto. Si bien la esperanza de vida al nacer, para
el promedio de la poblacién, es consistente con el nivel de ingreso per
capita de México, la tasa de mortalidad infantil es 22 por ciento mas alta
de la esperada. La tasa de mortalidad materna es mucho mas alta de
lo que debiera ser y; ademas, si se toma la meta de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODMs) en la cual los paises se comprometen a
disminuirla en tres cuartas partes entre 1990 y 2015, la evolucién a partir
de 1990 es insuficiente. Aunado a lo anterior, en México existe un alto
nivel de desigualdad en indicadores de desarrollo social y humano, tanto
entre individuos como entre regiones.

Cabe mencionar que la alta desigualdad en los indicadores de salud,
los logros a nivel nacional, e incluso los de nivel estatal, no necesariamente
significan avances en las condiciones de salud de los grupos méas pobres.
Si lo que se pretende lograr es una disminucién en la tasa de mortalidad
infantil con énfasis en aquellos grupos que inician con tasas mas altas, es
necesario considerar el grado de desigualdad intermunicipal.

Por Ultimo, es importante destacar que la estructura de
financiamiento del gasto en salud ha contribuido a dos de los problemas
més graves que caracterizan al panorama de la salud en México: a) las
“brechas de salud” las cuales desfavorecen a la poblacion de menores
ingresos y, en general, a la poblacién en las regiones rurales, y b) las
“trampas de la pobreza”. El “gasto de bolsillo” que realizan directamente
los hogares alcanza niveles ineficientes, dada la limitada cobertura de los
sistemas de aseguramiento publico y privado.

Politica Social

La politica social en México ha evolucionado hacia esquemas con
un mayor nivel de focalizacién en intervenciones especificas, como
es el caso del programa més importante de combate a la pobreza, el
programa “Oportunidades”, a la vez que el gasto para desarrollo social
ha aumentado en términos per cépita, como porcentaje del PIB y como
porcentaje del gasto programable.
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A pesar de los logros anteriores y de existencia de programas
mas progresivos introducidos en los Ultimos diez afios, sigue existiendo
una gran dispersion de programas e intervenciones especificas. Existen
actualmente programas que se destinan a un mismo objetivo, pero que
son responsabilidad de instancias diversas en el gobiermno federal, lo
cual reduce la eficacia de las intervenciones (por ejemplo, méas de diez
diferentes programas de micro-crédito, a cargo de por lo menos cuatro
diferentes instancias federales).

La evolucién del gasto publico se ha reflejado en patrones que
resultan en un efecto agregado neutro, cuando no regresivo. Debe
reiterarse, sin embargo, que se ha invertido en los Ultimos afios en politicas
focalizadas que son progresivas, como los programas “Oportunidades”
y “Seguro Popular”.

Empleo y Transicion Demogréfica

La persistencia de la pobreza urbana hace evidente la necesidad de
generar mayor crecimiento econémico y que dicho crecimiento pueda
generar un mayor nimero de empleos. Sin embargo, esimprobable que se
pueda crecer —aun en los escenarios mas optimistas- a las tasas requeridas
para absorber a la poblacién que hoy se encuentra en el llamado sector
informal, asi como emplear a la poblacién que se incorpora cada afio
al mercado de trabajo. El acervo de desempleo y subempleo, sumado
a la dindmica demogréfica que cada afio incorpora a méas poblacién al
mercado laboral haria necesario crecer —segun algunos economistas- a
tasas superiores al 10% durante varios afios, lo cual se presenta como un
reto practicamente inalcanzable. Se estima que por cada punto porcentual
de crecimiento en el producto, se logra un punto porcentual del mismo
en el empleo formal. La estabilidad econdmica es una precondicién para
programas exitosos de redistribucion; el crecimiento econdémico dentro
de la estabilidad macroecondémica es solamente una condicidn necesaria,
aungque de ninguna manera suficiente, para reducir la desigualdad y
combatir la pobreza de manera exitosa.

Desde el punto de vista del crecimiento, lamentablemente no se
ha aprovechado hasta ahora el llamado bono demogréfico (el contar con
una alta proporcién de adultos en edad de trabajar). Conjuntamente, la
razdn de dependencia se revertird en el afio 2030 y la pobreza empezara
a adquirir un carécter relacionado con poblacién de la tercera edad.
Asimismo destaca el hecho de que la pobreza femenina ha crecido en
importancia e implica aspectos relacionados con carencia de ingresos y
de patrones de uso del tiempo.

Propuestas

Cualqguier programa de combate a la pobreza y la reduccién de la
desigualdad requieren tener como requisito la busqueda del crecimiento
sostenido como condicién necesaria. El crecimiento, sin embargo, no es
suficiente para lograr la reduccién deseada en las tasas de pobreza; de
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hecho, la reduccién de la desigualdad hace que el crecimiento econdémico
sea mas efectivo en el logro de los objetivos de reduccién de la pobreza.
Existen asi razones normativas pero también practicas que hacen de la
reduccién de la desigualdad una prioridad en cualquier programa de
politica publica en México. El conflicto entre distribucidn y eficiencia
es inexistente en un pais que parte de altos niveles de desigualdad y
que tiene también espacios importantes de avance en su eficiencia y
competitividad. Es posible disefiar politicas que reduzcan la desigualdad
y alienten el crecimiento, generando circulos virtuosos. A continuacién se
presentan algunas politicas especificas que generarian una dindmica de
mayor equidad.

Politicas PUblicas con Enfasis Regional y Objetivos de

Desarrollo del Milenio a Nivel Estatal y Municipal

Las politicas publicas deben reconocer en su diagnéstico y en sus
instrumentos las diferencias regionales. La programacion del gasto, por
ejemplo, debe contemplar la figura de regiones y micro-regiones para su
ejecucion. La inversién en infraestructura, por ejemplo, tiene un impacto
regional y, por lo tanto, debe partir de diagnédsticos que consideren
lo regional como unidad de intervencion. La creacién de fondos
presupuestales, cuyo objetivo es invertir progresivamente en regiones
que se rezagan respecto al resto de la economia, es un instrumento de
politica que debe considerarse.

Las politicas de desarrollo regional, ademas, deben atacar todo
tipo de discriminacién entre subregiones, grupos o individuos. Asimismo,
pueden beneficiarse de la participacién comunitaria y generar mayor
cohesién y organizacién local de manera complementaria y consistente
con la accién publica.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio, que fueron disefiados
esencialmente para paises de ingreso bajo, son relevantes para
México si desagregamos los indicadores de logro por regién y grupos
socioecondmicos. En México existe una gran desigualdad en indicadores
de logro en salud, desigualdad que también se refleja en el hecho de que
coexisten los indicadores de la pobreza, como el alta tasa de mortalidad
materna, con enfermedades crénico-degenerativas, tipicas de paises
en un nivel de desarrollo medio y alto. En México, para darle mayor
relevancia a los ODMs se deben replantear dichos objetivos mediante la
desagregacion regional de los indicadores y el establecimiento de ODMs
a nivel subnacional.

3.2 Transparencia y Rendicién de Cuentas

Tanto desde el punto de vista del fortalecimiento democratico como
desde una perspectiva de tener politica publica de mayor calidad, es
indispensable hacer énfasis en la necesidad de instancias especificas de
transparencia y rendicion de cuentas en los programas sociales. En este
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sentido debe destacarse que en los Ultimos afios se ha desarrollado una
cultura de evaluacién en el &mbito de las politicas publicas y especialmente
en las politicas sociales, misma que debe continuarse y fortalecerse por
su importancia en términos de ciudadania y de provisién de informacién
para el ajuste y redisefio de las politicas.

Continuidad de los Programas Focalizados de Desarrollo

Humano y Proteccién Social

Uno de los grandes retos para intervenciones de politica que muestran
efectos positivos es su continuidad. Histéricamente, los programas
sociales han estado sujetos a ciclos politicos, lo cual puede conllevar un
enorme desperdicio de recursos si existen rupturas en programas cuyas
evaluaciones muestran resultados positivos de manera robusta. Uno de
los mas importantes logros de la actual administracién fue el continuar y
fortalecer programas focalizados que se disefiaron e implementaron en
el periodo presidencial anterior. De lo contrario, muy probablemente la
pobreza rural hubiese aumentado o, por lo menos, no hubiera disminuido
al ritmo observado. Una politica pertinente debe consistir en dar
continuidad a politicas que han mostrado ser efectivas de acuerdo con
indicadores objetivos. El “blindar” politicas que han mostrado resultados
de los ciclos politicos es una expresion basica de una politica social de
Estado y de un compromiso de la sociedad con la equidad.

Mercado Laboral

Unareforma central es la que se refiere alarevisién de la legislacion laboral.
La Ley Federal del Trabajo data de 1930 y refleja las necesidades de un
pais con caracteristicas distintas. Con base en la revision de experiencias
laborales en otros paises (experiencias de las cuales se puede aprender)
se hace necesario redisefiar una reforma laboral enfocada a la igualdad
de oportunidades, con énfasis en la proteccién social, y a la vez que
favorezca una mayor flexibilidad y capacidad de absorcién de mano de
obra en el mercado laboral. La legislacién actual, de alguna manera,
institucionaliza la desigualdad. La reforma deseable deberia incluir, entre
otros, los siguientes elementos especificos:

a) Reducir costos de contratacion y despido para los empleadores, de
manera que se reduzca el costo por empleo formal.

b) Hacer que la proteccion social esté menos vinculada a la condicién laboral
especifica.

c) Ser consistente con una vision integral de los sistemas de seguridad
social, incluyendo seguro popular.

d) Flexibilizar también horarios, de manera que se favorezcan esquemas
de proteccion social costo-eficiencia en empleos eventuales.

e) Al disminuir el costo de despido debera contener un esquema de
seguro de desempleo fiscalmente sostenible.
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) Ofrecer cobertura a empleos actualmente desprotegidos y sin
regulacién, como el mercado laboral de servicio doméstico.
g) Revisién de edad minima para retiro.

La informalidad conlleva a una mala calidad en el empleo e
inexistencia de proteccion social, pero también a vulnerabilidad politica
y clientelismo politico.

Reforma Fiscal para Financiar una Sociedad con Igualdad de
Oportunidades

Toda politica propuesta de combate a la pobreza y reducciéon de la
desigualdad debe acompanarse de una definicién clara sobre cémo
sera financiada. Para ello, se debe especificar si la politica especifica
requiere:

a) Reasignacién de fondos, en cuyo caso se debe hacer explicito en que
parte del presupuesto se haran recortes para financiarla (reducciones
en otros programas sociales o recortes en programas de otras areas
de gasto).

b) Generacién de nuevos recursos fiscales, de manera que se lleven a
cabo reformas a la estructura fiscal o al sistema recaudatorio, con
montos especificos, para determinar la sostenibilidad financiera del
programa en cuestion.

c) Mayor endeudamiento, lo cual implicaria analizar el costo-beneficio
intertemporal de la decision.

d) Laclaridadentérminos de las formas de financiamiento permite llevar
a cabo una evaluacién de la viabilidad de las politicas y del efecto
agregado distributivo, y de eficiencia, de la intervencién propuesta.

Actualmente México recauda alrededor de 13% del PIB por
impuestos, incluyendo los que provienen del ingreso petrolero. Si se
elimina este Ultimo componente, la recaudacién cae a niveles cercanos
al 10%, nivel que se encuentra entre los méas bajos de Latinoamérica y la
carga tributaria de los paises europeos ronda entre un 35% y un 45% del
PIB. Dado esto, se recomienda hacer énfasis en una reforma fiscal integral
como opcidn de financiamiento de los programas sociales dirigidos a la
igualdad de oportunidades, con un compromiso politico y legislativo
claro respecto a la utilizacién progresiva de la recaudacion.

Enfasis en Capital Humano: Educacién y Salud
La inversién en capital humano es una de las politicas que pueden
tener un mayor impacto en términos de reduccién de la desigualdad y
mejoramiento de las condiciones para el crecimiento.

En politicas de educaciony salud, especificamente, existe un debate
sobre la universalizacidn versus focalizacién de los subsidios. En general,
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el nivel de universalizacién deberia depender de las externalidades
generadas por la inversién, del costo-efectividad de la focalizaciéony de la
incidencia distributiva de distintas opciones. En el caso de la educacién,
por ejemplo, no existe discusién respecto a la universalidad necesaria
en la provision de educacion basica, media y media superior. El énfasis
en la aplicacién de recursos publicos para mejorar la cobertura y calidad
en estos niveles, tendré como resultado una mejoria en la incidencia del
gasto y un potencial impacto en la reduccién de la desigualdad.

Actualmente, los problemas de cobertura se presentan desde
el nivel medio y medio superior. Ademas de los retos en términos de
expansidon de cobertura, existe una preocupacién importante por los
indicadores de calidad en todos los niveles, especialmente en educacién
bésica y media. La correccién de estas deficiencias deben considerar el
marco de descentralizacion en que se desenvuelve la responsabilidad
educativa de los Estados desde hace més de diez anos, asi como también
la importancia que tiene en este sentido la relacién con el Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacion. Existen experiencias de
cambios en la estructura de incentivos a los maestros en estados como
Aguascalientes, Colima y Nuevo Ledn, por mencionar los de mayor
éxito; éstos han resultado en su posicionamiento como lideres en las
evaluaciones estandarizadas, si bien todavia con un camino importante
por recorrer. Existen espacios de reforma a nivel estatal que pueden
incidir sobre mejoras educativas significativas.

En todos los casos, tanto a nivel nacional como estatal, la mejora
en calidad educativa y el disefio de politicas mas eficaces en éste sector,
requieren una cultura de evaluacién y transparencia que permita llevar a
cabo mas trabajo de evaluacidon y generacién de informacién, asi como
mecanismos que permitan hacerla publica.

La segunda dimension central en el area del capital humano
es la politica de inversidon en salud y proteccién social. Una primera
recomendacidén en este campo consiste en priorizar en la inversién en
salud de los nifos a temprana edad; esto, con el fin de mejorar sus
condiciones iniciales y su aprovechamiento escolar. Intervenciones
nutricionales en este grupo de edad y de proteccién en salud a sus
madres durante el embarazo y en la etapa posterior a éste, tienen una
importancia fundamental para romper el circulo vicioso intergeneracional
de la pobreza. Es importante destacar que los avances en términos de
reduccién de mortalidad maternay mortalidad infantil son més lentos de lo
que requeririan las metas comprometidas en los Objetivos del Desarrollo
del Milenio, especialmente en ciertas regiones del pais, como Chiapas,
Guerrero y Oaxaca. Un esfuerzo por la igualdad de oportunidades debe
considerar a estos grupos y regiones como prioritarios.

Con el propdsito de disminuir las brechas de salud y, a la vez,
superarlas “trampas de lapobreza” que afectan ala poblacién de menores
ingresos, es imperativo establecer un esquema de aseguramiento en
materia de salud que cumpla las dos condiciones siguientes:



a) Cobertura universal: todos los ciudadanos tendrian derecho a los
beneficios de este seguro.

b) Financiamiento con recursos fiscales: el costo de la atencidon seria
cubierto con recursos provenientes del presupuesto federal, es
decir, el financiamiento estaria basado en el cobro de impuestos que
presumiblemente implican un esquema progresivo. Por razones de
equidad, se podria considerar la conveniencia de que la poblacién
con mayores ingresos contribuyera parcialmente al financiamiento
de este seguro. Asimismo, por razones de eficiencia, se podria
establecer un co-pago, es decir, que los beneficiarios hiciesen un
pago al momento de recibir los servicios con el objeto de regular el
uso de este beneficio.

3.7 Ampliar la Informacién Disponible para Disefnar Politicas a
Nivel Estatal y Municipal y Poder Monitorear su Desempeno

Se debe reforzar el levantamiento de informacién para que se puedan
comprender mejor los patrones regionales de pobreza. Por ejemplo, es
fundamental el levantamiento de un Censo Agricola de manera periddica,
pues el Ultimo censo de este tipo al dia de hoy data de 1992. Como un
segundo ejemplo importante, La Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares es demasiado agregada y no permite analizar los patrones
regionales de la pobreza, ademas que no es una encuesta especificamente
disefiada para medir la pobreza y la desigualdad.
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Justificacion

La falta de funcionalidad e imprecisiéon en la distribucion de competencias,
facultades y recursos entre la federacién, los estados, y los municipios,
ha venido a agravar la ineficiencia gubernamental en la respuesta a las
demandas ciudadanas, donde las necesidades fundamentales no estan
siendo atendidas oportunamente.

Bajo este contexto se requiere de una verdadera coordinacion entre
instancias gubernamentales, asi como una mayor y mejor distribucién
de obligaciones, facultades y recursos. Por lo tanto, las diversas
recomendaciones de politica publica serian poco efectivas, ya que la
disfuncionalidad del sistema limita el impacto y la efectividad de las
mismas. En este sentido, consideramos pertinente plantear estrategias
de politica publica que logren en primera instancia estabilizar el sistema
federal, y lo hagan gobernable ante el ciudadano, en tanto la situacién
politica permita una reforma integral.

El papel de los actores politicos federales hacia el 2007,
independientemente de quien sea electo presidente de la Republica
y de cémo quede conformada la sexagésima legislatura del Congreso
de la Unién, debe coadyuvar en la orientacidon a los ejecutivos,
legislaturas estatales y ayuntamientos del pais, para garantizar relaciones
intergubernamentales tersas y funcionales que permitan implementar
politicas publicas con un alto impacto.

En este documento, se propone una estrategia por etapas, la cual
reordenaré las acciones de los tres 6rdenes de gobierno y los tres poderes
de la unién. De esta forma, sera posible construir de manera progresiva
la gobernabilidad, sin requerir una profunda reforma constitucional en
el corto plazo. Es decir, proponemos una nueva préactica federalista que
reconstruya las relaciones gubernamentales, fortalezca la legalidad y



propicie la consolidacién democrética. El resultado final de la estrategia
planteada serd una mayor efectividad de los poderes publicos, en
condiciones de equidad para los ciudadanos, bajo el contexto politico
actual.

Objetivos de un Federalismo Gobernable

Con las propuestas para un Federalismo Gobernable se busca:

a) Asegurar el cumplimiento de las obligaciones constitucionales del
Estado con respecto al ciudadano y el adecuado ejercicio de las
facultades concurrentes de los tres 6rdenes de gobierno, reforzando
los mecanismos de subsidiaridad y solidaridad.

b) Avanzar hacia un “Federalismo colaborativo solidario y asimétrico”,
con nuevos modelos de colaboracién y coordinacion entre los tres
ordenes de gobierno, y entre éstos y la ciudadania.

c) Consolidar las condiciones que permitan a las instituciones del
Estado cumplir con eficiencia, eficacia y responsabilidad publica sus
fines Ultimos, de bienestar social y de desarrollo para la Nacion y sus
habitantes.

Diagnéstico

El federalismo aparece como la forma de Estado mediante la cual las
distintas competencias se distribuyen entre federacién, estados vy
municipios. En el caso mexicano, esta distribucion ha sido disfuncional
como consecuencia de los siguientes factores:

a) La fuerte figura del Poder Ejecutivo Federal ha sido decisiva y ha
jugado un papel clave en detrimento del respeto de las competencias
de los otros érdenes de gobierno.

b) Contrario al espiritu federal, las 50 reformas realizadas al articulo
73 constitucional han fortalecido y ensanchado las facultades de la
federacion y disminuido las de los estados.

c) Elfortalecimiento del municipio producto de las reformas al articulo
115 constitucional no se han acompafiado de recursos y de un
fortalecimiento institucional.

d) Como consecuencia de los dos puntos anteriores, los estados han
visto disminuido su catédlogo de competencias.

e) Tantolaférmula de coordinacion fiscal como el ejercicio de facultades
fiscales y de deuda han estado en constante debate. El volumen de
fondos a disposicién de estados y municipios ha crecido, pero se ha
propiciado una dependencia de las transferencias federales y se han
generado incentivos negativos para el desarrollo de bases fiscales
propias (como el impuesto predial). La féormula vigente reconoce
aportaciones y necesidades pero no premia la recaudacion.

f) A pesar del aumento en las transferencias federales, los recursos
de muchas entidades federativas y municipios siguen siendo
insuficientes para cumplir sus compromisos constitucionales.
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Tradicionalmente, los municipios en México siguieron la misma
suerte que los estados frente a la federacién, es decir, el Ejecutivo
Federal controlaba politicamente a los gobernadores y éstos a su
vez controlaban a sus presidentes municipales. Es decir, se ha dado
una limitacion extraconstitucional de las facultades de estados y
municipios.

El fin del sistema politico de partido hegemédnico ha dado paso a
una nueva correlacion de fuerzas politicas en los poderes legislativos
y ejecutivos de la Federacién y de los estados, asi como en los
ayuntamientos de los municipios del pais. Este proceso lleva
implicito un quiebre de la subordinacién tradicional de la periferia al
centro.

La descentralizacién de la década de los 90 amplié la disponibilidad
de recursos de estados y municipios pero los restringid a usos fijos
con escasa flexibilidad presupuestaria y operativa ya que estos
recursos vienen “etiquetados” para fines determinados. No resolvid
los retos de la asimetria entre competencias y recursos.

Como consecuencia de lo anterior, se permitid la reaparicién de
cacicazgos locales dando lugar a nuevas formas de control politico a
nivel local.

Pese a los conflictos y controversias judiciales, todavia no se ha
logrado el transito de un estado de orden a un verdadero estado
de derecho en las entidades federativas que deje en claro las
relaciones intergubernamentales. Esto ha ocasionando la duplicidad
de funciones entre delegaciones federales, gobiernos estatales y
municipales.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCIN) esta transformando
el federalismo al otorgar certeza juridica para casos particulares en
materia de competencias; sin embargo, la insuficiencia de medios
jurisdiccionales y la falta de generalidad (en ciertos casos) en la
aplicacion de las sentencias de la SCIJN no ha permitido hacer
respetar por estos medios las competencias constitucionales de
los estados y municipios. Se trata ademas de un proceso lento que
inhibe la presentacion judicial de controversias.

Se ha buscado el respeto de las competencias y la negociacion por
medios politicos entre los tres érdenes de gobierno, ejemplos de
ello son la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO),
la Asociacién de Municipios de México (AMMAC), la Federacion
Nacional de Municipios de México (FENAM) y la Asociacion de
Autoridades Locales de México (AALMAC).

También han surgido agendas muy diversas que buscan reformar los
criterios de distribucién de obligaciones, facultades y recursos, como
las agendas municipalistas de reforma al Articulo 115 de la Constitucion,
los Acuerdos de San Andrés Larrainza, la Reforma del Estado impulsada
por la Asociacion Nacional para la Reforma del Estado y los acuerdos
de la Primera Convencién Nacional Hacendaria.



El modelo federal mexicano atiende a una visidén simétrica, sin
embargo, las diferencias de desarrollo, competitividad y capacidades son
evidentes entre entidades y entre municipios. Esto es patente en el caso
de: politicas sociales; recaudacion fiscal; administracion del agua, residuos
y recursos no renovables; calidad de procesos y drganos electorales;
transparencia y rendicidn de cuentas de autoridades publicas, por sefalar
sélo algunos.

Al existir un catalogo rigido de competencias para todos los
municipios, sin tener en cuenta las grandes diferencias que existen
entre ellos, se ha ocasionado la falta de cumplimento de algunas de
sus obligaciones frente a la ciudadania. Si bien es una potestad de las
entidades locales transferir a otra instancia las competencias que no
puede cumplir, esta transferencia sélo se realiza si la municipalidad acepta
su incapacidad y lo solicita de manera expresa. A pesar de las carencias,
esto no siempre sucede. En consecuencia, algunos servicios basicos
dejan de prestarse y se acentlan las desigualdades de servicios entre
municipios. Es decir, la ausencia de un proceso expedito de subsidiaridad,
ha propinado un tratamiento igual entre desiguales lo que ha acentuando
la desigualdad.

Aunque son menores, también hay diferencias entre los estados
en términos de su capacidad para cumplir con sus competencias. En este
caso no existe un mecanismo expedito para que la federacion asuma
estas competencias ya que se han utilizado poco las facultades implicitas
para subsanar carencias de facultades explicitas, lo que ha hecho poco
flexible nuestro federalismo. Nuevamente, tenemos tratamiento igual
entre desiguales.

En contraste, algunos paises han transmutado su modelo
federalista simétrico hacia uno asimétrico, en donde el reconocimiento de
las desigualdades permite atacar la problematica de raiz, apoyando mas
a los que maés lo necesitan y llevando a un grado de madurez a los que
cuentan con las caracteristicas suficientes para ejercer plenamente sus
facultades. La respuesta a estas condiciones ha dado lugar a un sistema
federal competitivo (entre desiguales), en contraste con el federalismo
colaborativo que ha caracterizado a paises que han logrado renovar su
funcion publica.

La falta de mecanismos y practicas de coordinacién agravan los
problemas que genera la inadecuada division de obligaciones, recursos
y competencias. Los convenios entre estados y municipios han sido
insuficientes para que los primeros presten integramente o de manera
coordinadalosserviciosquelosultimosnopuedanprestaradecuadamente.
La subsidiaridad entre érdenes de gobierno es insuficiente para cumplir
responsabilidades minimas del Estado frente al ciudadano.

Las &reas metropolitanas con municipios conurbados han crecido
en nimero e importancia. Actualmente 32 zonas concentran al 49%
de la poblacién y el 70% del PIB nacional. Algunas de ellas involucran
municipios de dos entidades federales diferentes. La falta de coordinacién
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de acciones municipales causa duplicidades, asi como serios problemas
de aprovechamiento de economias de escala y diversidad de estandares
qgue generan costos innecesarios tanto en ciudadanos como a la
actividad econémica. La coordinacién se dificulta seriamente por el marco
constitucional y la inseguridad juridica y temporal de los convenios de
coordinacioén.

Bajo estas condiciones, la actuacién de los gobiernos no ha sido
efectiva para cumplir con el “fin Ultimo del Estado” (Bien Comin General
y Estado de Derecho) ni para garantizar los derechos que la Constitucion
asigna a los ciudadanos tampoco lo ha sido para el aprovechamiento
del territorio o para el desarrollo. Como consecuencia, la confianza en
las instituciones se ha ido perdiendo, la participacién ciudadana y la
democracia se ven peligrar.

El sistema juridico mexicano establece nueve facultades
concurrentes en que el Estado debe garantizar al ciudadano servicios
basicos. Estas areas son:

a) Educacién.

b) Salubridad.

c) Asentamientos humanos.
d) Seguridad publica.

e) Medio ambiente.

f)  Proteccion civil.

g) Deportes.

h)  Turismo.

=

Pesca y Acuacultura.

Dada su importancia, la Constitucién preve “facultades
concurrentes” que implican que los diversos érdenes de gobierno
pueden coparticipar en atender dichas éareas; corresponde al Congreso
de la Unién, determinar la formay los términos de participacién de dichos
entes a través de leyes generales.

Estas facultades concurrentes estdn normadas por marcos
regulatorios de distintas épocas, preven la creacién de Sistemas Nacionales
y otros mecanismos para la ejecucién de politicas publicas que son muy
desiguales. Las diferencias se presentan en términos de competencias
y facultades, formas de participacién para los estados y los municipios
del territorio mexicano. En general, los Sistemas Nacionales no han
funcionado adecuadamente y la definicion de “facultades concurrentes”
en areas criticas para el Estado no han permitido garantizar los derechos
bésicos para los ciudadanos, poniendo en entredicho la legalidad y
legitimidad del propio Estado.

El fortalecimiento de la SCINy la implementacién de mecanismos
jurisdiccionales para exigir el respeto de las competencias de los entes y
ordenes de poder (controversias constitucionales) han abierto una via de
ordenacién del federalismo; sin embargo, ésta es lenta debido a la no



generalizacidn de las resoluciones, ya que en ciertos casos la sentencia
sélo protege a las partes que la invocan. Ademas de lo anterior, es
prioridad fortalecer los tribunales supremos de los estados de la republica
en materia de resolucion de conflictos entre el Estado y sus municipios,
para transitar asi hacia un nuevo federalismo judicial.

Los articulos constitucionales vinculados con el federalismo han
sido los més reformados. El Articulo 73 que establece las funciones
del Congreso de la Unidn ha sido modificado 50 veces para restar en
la practica eficacia al Articulo 124 que establece que “Las facultades
que no estan expresamente concedidas por esta Constitucidon a los
funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados”. Cada vez
més facultades se han atribuido a los poderes federales, empezando con
el congreso, pero implicando funciones ampliadas para el ejecutivo.

Por su parte el Art. 115 ha sufrido 10 reformas. Las Gltimas cuatro
(de los afios 1983, 1987, 1999 y 2001) han sido insuficientes; a pesar de
eso no han sido todavia asimiladas del todo, especialmente en estados
y municipios rezagados. Por otra parte hay que recalcar que la reforma
al federalismo no se puede sustentar exclusivamente en leyes. Si bien
es cierto que el Convenio de Coordinacion Fiscal ha incrementado los
recursos de estados y municipios durante los dltimos 15 afos por las
transferencias federales, también lo es que no ha incrementado de
manera significativa la masa fiscal total disponible.

En este contexto, la Primera Convencién Nacional Hacendaria de
2004 puso de manifiesto las graves limitaciones del sistema de ingreso,
gasto, deuda y patrimonio de los tres érdenes de gobierno y propuso
mas de 200 cambios a regulacionesy précticas que estan en espera de su
implementacion, cuando las condiciones politicas lo permitan. Con base
en lo anterior, cuatro factores podrian ayudar a impulsar un Federalismo
Gobernable en los préximos afios:

a) Quelosefectosdelassentenciasde las controversias constitucionales,
en donde los municipios actien como demandantes no sélo sea
entre las partes, sino que su efecto sea general, para asi beneficiar al
resto de municipios cuando lo que se impugne sea una disposicion
general.

b) Que el Ejecutivo Federal respete la pluralidad politica y se
comprometa a propiciar las reformas que logren hacer operativo al
federalismo. Ademaés, promueva nuevos consensos, la formacion de
coaliciones y acuerdos de gobierno. Hay que evitar que el ejecutivo
profundice la centralizacién en busqueda de beneficios de tipo
partidista.

c) Que la pluralidad politico-democratica en las diversas camaras
legislativas facilite la reforma del federalismo y propicie la
implementacién de mayor transparencia y controles mas efectivos
a los diversos poderes ejecutivos (en el orden federal, estatal y
municipal) en el ejercicio de recursos y en el cumplimiento de sus
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responsabilidades.

d) Que la pluralidad politico-democratica en los tres ordenes de
gobierno consolide los contrapesos verticales y siente las bases para
un ejercicio més eficaz de las facultades concurrentes. Este entorno
debe ademas facilitar la consecucién del bien comdn general por
medios como los siguientes:

e El debilitamiento de relaciones “clientelares” y lealtades
partidistas estrechas en la negociacion presupuestal asi como
en la asignacién de fondos y proyectos.

e El mejorar el funcionamiento del gobierno en los tres érdenes.
Ademas, generar sinergias y reducir costos de transacciones.

e La organizacién més eficaz de gobernadores y municipios en
asociaciones que pugnen por el fortalecimiento de su orden de
gobierno.

e La reduccién de fricciones entre los érdenes de gobierno y
el establecimiento de las condiciones para la renovacion y
fortalecimiento de las politicas publicas.

e La mayor corresponsabilidad de los tres 6rdenes de gobierno
en el desarrollo y el impulso de proyectos orientados hacia la
competitividad y la innovacién tecnoldgica.

Con estas propuestas no se busca impulsar una reforma municipal
vestida de Federalismo Gobernable, ni promover una nueva via de
Reforma del Estado. Lo que se busca es aprovechar las facultades
del Ejecutivo Federal y del Congreso de la Unién para impulsar un
cambio participativo, basado en consensos, que mejore las formas de
coordinacion entre los 3 érdenes de gobierno. También se busca generar
las condiciones adecuadas para incorporar las iniciativas de los estados
y municipios.

Estrategias Generales

Las estrategias minimas que se proponen se consideran criticas para detonar
cambios mayores, ya que estas transformaciones permitirian habilitar a las
instituciones y funcionarios de los distintos gobiernos. Cabe recalcar que
dichas estrategias deben considerarse factibles. Las propuestas que aqui
se originan se dirigirian conjuntamente al Ejecutivo Federal y al Congreso
de la Unidn (electos 2006).

La estrategia global consiste en promover cambios normativos y de
operacion de laadministracién publicafederal entres etapas; esto con el fin
de facilitar una coordinacién cada vez mas eficaz, reducir progresivamente
las tensiones en la ejecucién de la politica publica y facilitar la revisién
coordinada y cada vez mas profunda de programas conjuntos. Se busca
construir un entorno crecientemente propicio para la definicién de una
reforma de largo plazo en la distribucion de obligaciones, facultades y
recursos entre los tres 6rdenes de gobierno. Para lograr los objetivos



5.1

anteriores se proponen tres etapas y diez estrategias generales:

Primera etapa

1.

2.
3.

4.

Compromisos del Ejecutivo Federal con respecto a la cooperacion
entre gobiernos.

Reforma constitucional a nivel local.

Cambio minimo a la Constitucién General de la Republica para un
Federalismo Gobernable.

Fortalecimiento de los mecanismos de coordinacién entre érdenes
de gobierno.

Segunda etapa
5

6.

7.

Financiamiento al Federalismo Gobernable.

Continuar y reforzar el fortalecimiento de los mecanismos de
coordinacién entre érdenes de gobierno.

Emitir una miscelédnea para adoptar reformas criticas de la
Convencién Nacional Hacendaria.

Tercera etapa

8.
9.

Cambio Constitucional Integral para un Federalismo Gobernable
Promulgar nuevas Leyes Generales.

Propuestas Especificas de Politicas Publicas
Las propuestas especificas para cada una de las cinco
estrategias:

Compromisos del Ejecutivo Federal con Respecto a la
Cooperacién entre Gobiernos

a)

Se insta al gobierno federal a renunciar a cualquier resabio de
facultades extra-constitucionales que pudiera tener en relacion con
estados y municipios para promover la plena legalidad y el apego al
espiritu de la Constitucién y de las leyes.

El gobierno federal se debe comprometer con la promocién de
un "“Federalismo Gobernable”, reflejado de manera categdrica en
los documentos de planeacién nacional, en las politicas publicas
y programas de gobierno, con objetivos y responsabilidades
explicitas.

La designacién de Secretarios de Estado en éreas en que existan
facultades concurrentes significativas y en donde la regulacién
secundaria prevea la construccidon de Sistemas Nacionales, debe
hacerse con la aprobacién del Senado de la Republica.

El Ejecutivo Federal debe de comprometerse en la designacion de
un coordinador o representante personal para el fortalecimiento y
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armonizacion del federalismo para que él le reporte directamente.
Ademas, este funcionario puede ser su representante en la Comisién
para las relaciones intergubernamentales de los Estado Unidos
Mexicanos (propuesta 4.d).

5.2 Reforma Constitucional en los Estados

Siendo consistentes con el principio federal, la dimension constitucional
debe contemplar dos vertientes complementarias: la reforma a la
Constitucién Federal y la reforma de las constituciones de los Estados,
Este proceso de cambio politico ya ha iniciado aunque a un ritmo desigual
que debe acelerarse. Para reformar el federalismo en los Estados, es
necesario considerar la modificacion de las Constituciones Estatales con
los siguientes fines:

a)

La modificacion del tipo de relacion entre el ciudadano y los poderes
publicos locales basado en los derechos fundamentales. Se debe
asegurar que las instituciones respondan con mayor eficacia y
eficiencia alapromocion o proteccion de los derechos fundamentales
reconocidos en las Constituciones Estatales, en la Constitucién
Federal y en los Tratados Internacionales en materia de Derechos
Humanos ratificados por los Estados Unidos Mexicanos.

La evaluacion y en su caso actualizacién de todas las instituciones
publicas estatales y del gobierno municipal (tanto por separado
como en términos de sus relaciones interinstitucionales), con los
siguientes fines:

e Incrementar en cada una de ellas y en conjunto capacidad
institucional y asegurar la representatividad democrética de las
instituciones, en su integracion y en su funcionamiento.

* Integrar mecanismos eficaces de control y de exigencia de
responsabilidad juridica (administrativa, civil y penal) y politica
sobre los gobernantes.

e Promover la cultura de la Constitucién y la legalidad.

e Promover la atencion de necesidades basicas y la disminucion
de las desigualdades sociales con el fin de dar mayor legitimidad
a la democracia.

5.3 Cambio Minimo a la Constitucién General de la Republica
para un Federalismo Gobernable

1.

Reformar el articulo 105 fraccion I para que las sentencias de las
controversias constitucionales tengan efectos generales cuando
lo que se impugne sean disposiciones generales por parte de un
municipio.

Iniciar el regreso gradual al espiritu competencial del articulo 73 de
la Constitucién de 1917. En concreto, conviene iniciar una etapa de



transicién de las originales competencias que le correspondian a los
estadosdelaRepublica. Esta cesién puede realizarse de forma gradual
por medio de transferencia de éstas a la manera de un principio
dispositivo. Es decir, el estado federado solicita las competencias
y la federacién decide otorgarlas de acuerdo con su capacidad
y responsabilidad de prestarla. Es preciso el reconocimiento
constitucional de la desigualdad entre los distintos gobiernos locales
(entidades federativas y municipios). De conformidad con lo anterior
y dependiendo del mayor o menor desarrollo de estos ultimos, el
papel que desempefiaria la federacion serfa definido en cada caso
concreto (federalismo asimétrico).

3.  Reformar el articulo 116 constitucional para obligar a los estados
a implementar no sélo medidas de transparencia y rendicién de
cuentas, sino también para crear organismos independientes que la
garanticen a nivel estatal y municipal. Actualmente es potestativo de
cada estado su implementacion.

4. Asegurar la prevalencia de la ley federal en materia de competencias
concurrentes. Reformar el articulo 115 para que la coordinacion entre
municipios que se encuentren ubicados en zonas metropolitanas
sea obligatoria en la prestacién de los servicios publicos basicos.
Los que por razones de la naturaleza del mismo los involucre en su
prestacion.

54a Fortalecimiento de los Mecanismos de Coordinacion
entre Ordenes de Gobierno

Areas Metropolitanas

La mayor parte de los mexicanos viven en éareas metropolitanas, sin
embargo, este espacio de organizacidon municipal ha carecido de una
verdadera coordinacién entre los municipios que la conforman, por lo
que la duplicidad y derroche de recursos humanos y econémicos ha sido
la constante. Lo anterior también es producto de la falta de voluntad
politica para llegar a acuerdos que hagan mas eficaz la prestacién de los
servicios publicos en este tipo de organizaciones locales. Por lo tanto, es
determinante que los municipios tengan la obligacion y no solamente la
potestad constitucional de organizarse entre ellos. Asimismo la creacién de
Empresas Publicas Intermunicipales puede ser el modelo adecuado para
la prestacidn de servicios publicos estratégicos en areas metropolitanas.

54b Fortalecimiento de la Justicia Local y de los Mecanismos
de Coordinacién entre Ordenes de Gobierno
Convenios de Coordinacién
En la mayor parte de los estados de la Republica los Tribunales Superiores
de Justicia no tienen facultades para resolver asuntos concernientes
al gasto publico estatal ni sobre los convenios de colaboracién que
se firmen entre municipios y el gobierno del estado. Por lo que los

73



74

54¢

municipios no tienen la garantia procesal jurisdiccional de exigir el
cumplimiento tanto en el gasto publico del estado al que pertenecen, asi
como en los convenios o pactos que firmen con el gobierno del estado.
Es determinante que los estados federados integren esta posibilidad en
su normatividad interna. Ademas es prioritario que las cortes estatales
se fortalezcan y se consoliden como verdaderos tribunales garantes de
la constitucionalidad y legalidad local, con independencia real respecto
del gobernador; para que pueda dar certeza a los 6rdenes y poderes
integrantes del estado. En algunos estados tendria que pasar por la
modificacién en la forma de eleccion de los magistrados estatales para
asegurar lo anterior.

Asimismo, el fortalecimiento de las cortes estatales pasaria por
establecer el principio de “definitividad” en conflictos de competencia y
de control de la constitucionalidad local (en aquellos estados que tengan
justicia constitucional local). Este consistiria en acudir primero ante la corte
estatal antes de llegar a la corte federal. Sin embargo, se establecerian
plazos explicitos y concretos para resolver los asuntos ante el pleno local
y no aplazar la justicia. Ademas, no se eliminaria la posibilidad procesal
de recurrir ante la Suprema Corte en juicio posterior. Lo anterior seria un
filtro importante que ayudaria a fortalecer los tribunales supremos de los
estados y desahogaria la sobresaturacién del maximo tribunal nacional.

Fortalecimiento de los Mecanismos de Coordinacion entre
Ordenes de Gobierno
Desarrollo de “Sistemas Nacionales” y Fortalecimiento de

las Leyes Generales

Desarrollar los Sistemas Nacionales y las Leyes Generales como vehiculos
poderosos para reforzar la administracion publica, refuerzo de las
competencias de los distintos érdenes de gobierno y la incubacién de
Politicas Publicas renovadas.

a) Reforzar el concepto de Sistema Nacional asociado con facultades
concurrentes a varios mecanismos para lograrlo. Es importante
establecer mecanismos de informacion homogénea e integral sobre
el desemperfio del Sistema. Se requiere evitar que sea una “norma
imperfecta”; para esto conviene establecer incentivos adecuados
para su funcionamiento y establecer penas para el incumplimiento
de obligaciones del Sistema. Por el lado de los incentivos, conviene
financiar infraestructura comun, pagar por aportaciones de
informacién al sistema, condicionar el acceso a fondos, adoptar
mecanismos de capacitacion y hasta criterios de acceso condicional
a financiamientos y apoyos. También conviene adoptar criterios de
“servicio civil de carrera” en el Sistema que permitan la portabilidad
de competencias. Finalmente, es critico fomentar el desarrollo
de infraestructura comdn con aportacién de los 3 drdenes de



gobierno.

b) Adoptar un modelo genérico para normar las “facultades
concurrentes” previstas en la Constitucién que establezcaun “Sistema
Nacional” para cada una de ellas, contemple las facultades de cada
orden de gobierno y prevea los mecanismos de coordinacién, valores
y objetivos del Estado. También contemple férmulas genéricas
de participacion ciudadana y la operacion de comités técnicos de
evaluacion.

c) Adoptar un proceso compartido para el nombramiento de los
funcionarios publicos que tengan carécter de coordinadores de los
“Sistemas Nacionales”. Actualmente, esta posicién la desempefian
funcionarios a nivel gabinete del Ejecutivo Federal. En estos casos se
recomienda que, como es el caso de los consejeros ciudadanos del
IFE y de los subgobernadores del Banco de México, sean nombrados
por el presidente y ratificados con voto calificado por el senado de
la Republica o, en caso de receso, por la Comisién Permanente del
Congreso de la Unién. Se podria requerir la ratificacion de la mayoria
simple de los gobernadores de los estados o por la de los érganos
colegiados del Sistema Nacional al que pertenezca.

d) Aplicarlasinnovaciones anteriores a las siguientes leyes: Ley General
que Establece las Bases de Coordinacidn del Sistema de Seguridad
Publica; Ley General de Desarrollo Social; Ley de Asistencia Social;
Ley de Planeaciodn, y a la Ley de Informacion Estadistica y Geogréfica.
Segun lo permita la naturaleza de la actividad, aplicar también a la
Ley de Seguridad Nacional.

5.4d Fortalecimiento de los Mecanismos de Coordinacidn
entre Ordenes de Gobierno
Creacion de la “Comision para las Relaciones

Intergubernamentales de los Estados Unidos Mexicanos”

Es necesario establecer un nuevo entendimiento de las relaciones entre
los tres 6rdenes de gobierno basado en la colaboracién convenida,
para la realizacidon eficaz y eficiente de las acciones de gobierno
en tareas comunes. Las competencias del Estado mexicano estéan
constitucionalmente divididas pero no asi los objetivos, que son comunes.
El nuevo entendimiento se debe construir con un foro permanente para
el didlogo federal con acuerdos asumidos voluntariamente. En este
contexto se propone la creaciéon de la “Comision para las Relaciones
Intergubernamentales de los Estados Unidos Mexicanos”, que puede
crearse con fundamento en el articulo 73, fraccién XXX de la Constitucion
Federal. En dicha Comision deben estar representadas todas las
autoridades del pais que ejerzan funciones legislativas y ejecutivas, y
cuyas competencias estan establecidas separadamente en la Constitucién
Federal. Debe incluir representantes de:
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a) Presidente de la Republica (por medio del coordinador para el
fortalecimiento y armonizacion del federalismo)

b) Senadores y de Diputados electos de entre los miembros de cada
cédmara del Congreso de la Unién.

c) Gobernadores electos de entre los miembros de la CONAGO que
representen a las diversas regiones del pais.

d) Diputados locales, electos de entre los miembros activos de la
Asociacién Nacional de Poderes Legislativos del pais.

e) Presidentes municipales, electos de entre los miembros de las
asociaciones municipales (o por la Conferencia Nacional de
Municipios de México, si tiene un nivel adecuado de representacién
y consolidacion) en las que deberan estar representados municipios
de zonas metropolitanas y municipios rurales y semirurales.

f)  Ciudadanos de los sectores privado y social del pais, electos por el
Presidente de la Republica a propuesta de una lista de miembros
activos de sus respectivas organizaciones.

El objetivo central de la Comisién seria el analisis, consenso
y promocién de iniciativas legislativas federales y en los estados, de
politicas publicas, de instituciones y de acuerdos intergubernamentales
que impulsen la modernizacién del sistema federal.

Fortalecimiento de los Mecanismos de Coordinacidn
entre Ordenes de Gobierno
Homologacién de Procesos y Recursos Digitales para

la Administracién Publica
Compartir y homologar tecnologias de informacién, bases de datos y
comunicaciones entre érdenes de gobierno con el fin de asegurar:

a) Universalidady eficiencia de los servicios

b) Transparencia en el manejo de informacién y en la operacion de los
procesos gubernamentales.

c) Transferencia rapida y ordenada de datos en servicios publicos de
distintos ordenes de gobierno (por ejemplo en salud y educacién y
otros programas sociales).

d) Fadilitar y transparentar licitaciones y proveeduria a todos los ordenes
de gobierno.

Financiamiento al Federalismo Gobernable
Destinar el 1% del PIB por 10 afios para construir un Federalismo
Gobernable con tres objetivos basicos:

a) Garantizar un minimo de calidad de servicios de los tres érdenes de
gobierno;
b) financiar el desarrollo de competencias, la subsidiaridad en la



5.6

5.7

5.8

prestacién de servicios y la coordinacién eficaz entre gobiernos y;
c) reforzar los Sistemas Nacionales en todas las &reas en que existen
competencias concurrentes.

Se propone que en la formula de reparto se incorporen criterios
de poblacién, desarrollo econémico, marginalidad social, transparencia
y eficacia recaudatoria.

Continuar y Reforzar los Mecanismos de Coordinacién entre

Ordenes de Gobierno

Seria pertinente reforzar el funcionamiento de los “Sistemas Nacionales”

en dos leyes que contemplan facultades concurrentes:

a) Ampliar la Ley General que Establece las Bases de Coordinacién del
Sistema Nacional de Seguridad Publica con el fin de establecer un
comitétécnico de evaluacién, integrado porciudadanos competentes
en la materia.

b) Actualizar la Ley de Planeacién para que prevea el establecimiento
de un “Sistema Nacional” con caracter permanente y profesional que
fomente de manera eficaz la coordinacion estatal y metropolitana
en particular, ademas para que establezca un sistema formal de
evaluacién y seguimiento de la planeacion.

Emitir una Miscelanea para Adoptar las Reformas Criticas de
la Convencién Nacional Hacendaria

a) Dotar de marco juridico e instrumentos adecuados a los Sistemas
Nacionales previstos en la primera convencién nacional hacendaria:

e Transparencia, fiscalizacién y rendicién de cuentas.
e Coordinacion fiscal.
e Pensiones.

b) Crear la Ley del Sistema Nacional Tributario con el fin de crear bases
de datos para los tres drdenes de gobierno, combatir la evasiény la
elusion.

Cambio Constitucional Integral para un Federalismo
Gobernable

Hablar de un cambio constitucional de largo alcance a fin de establecer un
nuevo federalismo funcional, es tarea muy importante, pero de mediano
o largo plazo Las condiciones favorables para lograrlo hoy, no estan
presentes; por ello, el contenido de esta modificacién debera construirse
a medida que se lleven a la préactica los cambios antes propuestos, de
acuerdo con las nuevas précticas federalistas, a través de la interaccion de
los tres érdenes de gobierno y la sociedad en general. En este escenario
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conviene reconocer que el sistema federal es de naturaleza compleja.
Se requiere evaluar la composicidon y atribuciones de una institucion de
profunda raiz federal, como es el Senado de la Republica, de tal modo
que su representacion recupere la expresion de las entidades federativas
y reduzca el actual predominio de la vision de los partidos politicos en los
asuntos nacionales de su competencia.

Promulgar Nuevas Leyes Generales
El cambio constitucional integral facilitara la promulgacion de nuevas leyes
generales que contemplen facultades compartidas como las siguientes:

a) Una ley general para fortalecer el sistema nacional de innovacién
y fortalecer el desarrollo de empresas de base tecnoldgica que
complemente la Ley de Ciencia y Tecnologia, sumando recursos y
apoyos de todos los gobiernos.

b) Una ley general de zonas econdmicas especiales para la
competitividad que permita establecer condiciones especiales de
impuestos, régimen de inversién extranjera, trato arancelario para
crear zonas de alta competitividad.

Con este documento se busca no sélo proponer politicas publicas
concretas adecuadas a las necesidades inmediatas, sino someter a
debate critico y constructivo nuestro actual modelo de federalismo con la
finalidad es disefiar un Federalismo Gobernable que permita cumplir la
Constitucidn y sentar las bases para la democracia y la eficacia publica.



F.- Reflexiones Finales
Pedro Torres Estrada

Consideramos que la democracia no termina el dia de las elecciones, los actuales
gobiernos democréticos no sélo se legitiman con los votos, sino que su legitimacién
derivadelrespeto que éstos realicen alos derechos fundamentales de sus gobernados.
Es bajo esta premisa, que dicha legitimacién, no sélo se basa en la enunciacion de
derechos en su legislacién, sino en la posibilidad de hacerlos efectivos frente a los
poderes publicos y frente a terceros. En concreto, a mayor respeto y garantia de los
derechos fundamentales mayor calidad de la democracia.

Asimismo, la democracia que no resuelva las necesidades elementales de la
poblacién puede desilusionarla (como ha sucedido en gran parte de América Latina)
y es bajo estas circunstancias donde los vestigios y la nostalgia de los autoritarismos
pueden resurgir, siendo incluso tolerados y avalados en aras de una mejoria en las
condiciones de vida de la poblacién. En este contexto, “el crecimiento econémico”
es determinante para la cimentacién de un estado democrético, en donde la justicia
social sea su elemento principal. Una democracia que no asegure las necesidades
elementales y no logre reducir los altos margenes de desigualdad siempre estara en
peligro de retroceso, o incluso de perderse. Por esta razén, el Estado constitucional
asume, como una cldusula institucional, la defensa del Estado Social.

La I6gica de este Estado Constitucional Democratico es el control del poder,
tanto de forma horizontal como de forma vertical; estos Ultimos elementos son la
esencia del federalismo (el doble control del poder). Aunado a lo anterior, existe la
tendencia de democratizar lo mas posible las decisiones del poder, acercandolas
a la instancia mas inmediata en donde se encuentran los problemas, es decir, a la
ciudadania. Esto ha hecho que se replanteen las formas en la toma de decisiones
publicas con el fin de que éstas sean realizadas por el orden de gobierno més cercano
a las necesidades de la poblacion, pero sobre todo, de forma coordinada entre los
diversos érdenes de gobierno. En esta l6gica los controles entre centro y periferia, asi
como el replanteamiento de nuestro actual “estado federal”, deben adecuarse a los
nuevos esquemas de entender el poder y el pluralismo politico.

Democracia e igualdad estdn estrechamente vinculadas. La democracia
exige ciudadanos libres e iguales para poder consolidarse. Para ello, en un estado
democrético debe existir una igualdad no sélo equitativa sino también proporcional
(igual paralos iguales y desigual para los desiguales). La implementacién de “politicas
publicas paralaigualdad de oportunidades” debe ayudar a tener un estado arménico,
con paz social y que vea siempre por el justo equilibrio. La estabilidad del estado
debe de estar sustentada en una sociedad cuyas necesidades de educacion, salud,
vivienda y esparcimiento estén cubiertas; para que constituya un potente elemento
de moderacién en el conflicto social. El nuevo estado constitucional supera cualquier
antagonismo entre estado y sociedad pues constituye el complejo institucional donde
todos los ciudadanos se integran.

Los anteriores presupuestos son necesarios para tener una sdlida
"gobernabilidad democratica” Sin ellos la modificacién del sistema politico y el
establecimiento de un verdadero estado democrético siempre estaré en peligro de no
concretarse. Incluso se puede correr el riesgo de una regresion a las antiguas formas
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autoritarias de ejercer el poder, o también existe la posibilidad de que, a manera de
péndulo, se alternen ciclos autoritarios con ciclos de caracteristicas democraticas. En
todo caso, el déficit democréatico de las instituciones sera siempre la consecuencia
necesaria de la falta de los presupuestos antes mencionados.

Se tiene que avanzar en varias vias y no dejar el peso de la consolidacion
democrética a las reformas de tipo legal, las cuales, sin duda son importantes. Es
necesario recordar, entonces, que no sélo es determinate cambiar el sistema politico
sino que lo méas importante es cambiar la politica del sistema. Es aqui donde este
documento pone a debate diversas propuestas; con el propésito de consolidar, de
una vez por todas, nuestra todavia inacabada transicion democratica.
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El debate actual sobre el futuro de nuestro pais ha tomado muchos caminos. Ante
la jornada electoral del 2006, las propuestas se han multiplicado y las ideas concretas
se entremezclan con utopias y frases de campafia. Ante estos acontecimientos, es
indispensable generar un didlogo serio y ordenado sobre alternativas viables que
sirvan de guia al futuro gobierno, de tal manera que éste sea capaz de plantearse
metas realistas y con vision de Estado, independientes de agendas politicas particulares.

Acorde con este planteamiento, la Escuela de Graduados en Administracion
Publica y Politica Publica (EGAP) convocd en el Tecnoldgico de Monterrey a expertos,
académicos y en general, a actores de la realidad nacional, con el propdsito de
reflexionar acerca de cuatro temas clave que sirvan de base al futuro de México. El
resultado de esta convocatoria fue la elaboracion de propuestas de politica publica
en los siguientes temas:

e Gobernabilidad democratica.

e Crecimiento para el empleo.

e  Politicas publicas para la igualdad de oportunidades.
e  Federalismo Gobernable.

En sintesis, los documentos que se presentan en este libro son el resultado del
debate paciente y cuidadoso de diversas visiones, que reflejan tanto los acuerdos
como las diferencias que existen en un México que aspira a consolidar su transicién
democratica. Asimismo, la idea principal de estas propuestas es la de armonizar y
vincular el concepto de democracia con el mejoramiento de las condiciones de vida
de los ciudadanos.

TECNOLOGICO DE MONTERREY
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Escuela de Graduados en Administracion
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Este libro puede consultarse en la direccién electrénica:
http://www.itesm.mx/egap/politicas_publicas_2006-2012.pdf



