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FORO DE ANALISIS Y PROSPECTIVA
I A ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL 2006-2012"

INTRODUCCION

EI relevo periddico del Ejecutivo Federal vuelve conveniente revisar la
Administracién Publica y visualizar a futuro sus bases de organizacién y
funcionamiento, con la idea de contribuir a la elaboracién de las politicas publicas,
del Plan Nacional y los programas de desarrollo, todo ello en un horizonte de mediano
y largo alcance.

Con esta idea en mente, el INAP ilev a cabo el Ciclo de Conferencias “Anélisis y
Prospectiva de la Administracion Publica Federal 2006-2012”, del 29 de mayo
al 8 de junic de 2006. Este tipo de estudios forma parte del quehacer permanente
del Instituto, por cuanto uno de sus propésitos fundamentales es estudiar, evaluar y
proponer medidas tendientes a mejorar la Administracién Publica, con base en la
libre investigacion, discusién y critica de la misma.

Entre los ejercicios que en el pasado ha realizado el INAP en torno de este t6pico se
pueden mencionar: el proyecto de Ley Organica de la Administracion Publica Federal
de 1958, elaborado bajo la presidencia del licenciado Gabino Fraga; la “Diagnosis y
propuesta de reforma administrativa del Gobierno Federal’ y el “Dictamen de la
Comisién de Estudios sobre Sistemas y Procedimientos” de 1964, preparadas
durante la gestion del licenciado Gustavo Martinez Cabafas; las propuestas
administrativas, para los nuevos gobiernos en 1970y 1976; asi como la participacion
del INAP en las comisiones del Plan Nacional de Desarrolio de 1982; y el Foro
“Diagnoéstico y Perspectivas de Evolucidon de la Administracién Publica” de 1988,
entre otros.

El presente Ciclo de Conferencias conté con la participacién de destacados
servidores publicos y académicos, representantes de diversas corrientes ideolégicas
y partidos politicos, quienes se ocuparon de analizar los modelos de organizacion y
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la prospectiva de la Administracién Publica Federal; la Reforma del Estado, en sus
dimensiones juridica y administrativa; la gobernabilidad y la divisién de poderes; el
desarrolio econdmico y el papel de los sectores publico y privado; el federalismo y
el fortalecimiento de la Republica; y el Estado modemo, eficiente, eficaz y con
rendicién de cuentas.

El Instituto Nacional de Administracion Pablica manifiesta su agradecimiento a los
conferenciantes magistrales Manuel Camacho Solis, José Natividad Gonzélez Paras,
Juan Molinar Horcasitas, Ignacio Pichardo Pagaza, Manuel Ramos Francia, Femando
Solana y Diego Valadés; y de igual manera a los comentaristas Carlos Almada,
Carlos Bazdresch, José Carrefio Carlén, Clicerio Coello Garcés, Irma Cue Sarquis,
Bernardo de la Garza, Maria del Carmen Pardo Lépez, Ricardo Uvalle Berrones y
Luis Vazquez Cano; asi como a los asistentes a las sesiones, cuya abierta
participacién contribuyd a enriquecer el intercambio de opiniones.

La suma de estas reflexiones esta contenida en la Relatoria General del ciclo de
conferencias, de la cual se desprenden diez propuestas que constituyen la
aportacién de la comunidad INAP a los trabajos de reforma y mejoramiento de la
Administracién Publica, a los cuales podria abocarse el nuevo Gobierno.

Asi mismo, el INAP expresa un especial reconocimiento a Andrés Caso Lombardo,
Ignacio Pichardo Pagaza y Fernando Solana Morales , por la atinada sugerencia de
incluir entre las actividades conmemorativas del cincuentenario de la fundacion del
Instituto, los estudios de prospectiva en el marco del cambio sexenal de la
Administracion Publica Federal,

Alejandro Carrilio Castro
Presidente del
Conssjo Directivo del INAP



FORO DE ANALISIS Y PROSPECTIVA
“LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL 2006-2012"

PROLOGO

C on el propdsito de analizar y discutir, desde los puntos de vista juridico,
administrativo y politico, los requerimientos de la Administracion Publica Federal
para el sexenio 2006-2012, participé en la coordinacion del Ciclo de Conferencias
convocado por el Dr. Alejandro Carrillo Castro, Presidente del INAP.

Para todo Gobiemo resulta indispensable adaptar su organizacién a las demandas
de la sociedad en los diferentes momentos histdricos. Por tal razén, el INAP ha
reunido a analistas de la administracién pablica, la politica y el derecho para participar
en foros realizados con motivo de los sucesivos cambios del titular del Poder
Ejecutivo Federal.

Para el mas reciente de estos eventos, se consideré importante invitar a
conferenciantes de distintas tendencias, a fin de enriquecer, no sélo el contenido
ideoldgico de la reforma, sino hacer sugerencias para modificar la estructura
administrativa, conforme a lo que las distintas corrientes politicas han estimado
prudente presentar a la consideracién de la sociedad.

De este modo, en el Ciclo de Conferencias se efectud un analisis certero y global de
la evolucidn histérica de la Administracion Publica y de las transformaciones que
las reformas administrativas han generado en su organizacion y funciones a través
del tiempo. Se planted igualmente la necesidad de una estructura politica-
administrativa que se sustente en la Ley y contribuya a fortalecer el cardcter federal
de la Republica.

Se examind también la necesidad de participacioén de la sociedad organizada, no
solo al opinar sobre las disposiciones administrativas, sino al intervenir activamente
en el fondo y la forma de las acciones gubermnamentales, asi como en la rendicion de
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cuentas de los tres drdenes de gobiemo, para que la propia sociedad juzgue y
sancione sus actividades.

Por otra parte, ya en la Introduccion de esta Memoria, Alejandro Carrillo menciona a
quienes participaron como conferenciantes magistrales y como comentaristas,
justipreciando la calidad de sus intervenciones, la cual queda asentada en este
nimero 112 de la Revista de Administracién Publica. Nuestro reconocimiento a todos
ellos, que con su contribucion nos demuestran que existe la autoridad moral e
intelectual para llevar a cabo las modificaciones requeridas por la Administracion
Publica de nuestro pais.

Asi, el Instituto Nacional de Administracidon Publica, continda la tradicién iniciada
desde el aio de 1958, de ser un foro abierto a las diversas corrientes politicas y
administrativas prevalecientes en cada época.

Andrés Caso Lombardo
Octubre de 2006



FORO DE ANALISIS Y PROSPECTIVA
“t A ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL 2006-2012"

PROPUESTAS

1. LA REFORMA DEL ESTADO DEBE CONCEBIRSE DE MANERA INTEGRAL
EN LOS TRES PODERES Y ORDENES DE GOBIERNO, que incluya cambios
en la cultura politica y juridica de la sociedad mexicana, asi como la democratizacion
de las instituciones y la transformacién del marco constitucional y legal acorde con
las necesidades de la realidad cambiante.

2. GARANTIZAR UN EJERCICIO MODERNO DE LA AUTORIDAD que permita
restablecer la legitimidad del gobiemo, con base en un marco juridico adecuado
surgido de la negociacién de un acuerdo nacional, gue promueva la iniciativa
ciudadana, la productividad institucionai, la actividad econémica, la competitividad
del pais y el apego generalizado a la legalidad, que permitan al Estado ejercer sus
atribuciones en todo el territorio nacional, sin sometimiento a los poderes facticos.

3. AVANZAR HACIA UN EFECTIVO FEDERALISMO; cooperativo, subsidiario,
solidario y responsable; que permita el didlogo entre los tres 6rdenes de gobierno;
que fortalezca el sistema fiscal compartido, y corrija los actuales sistemas
inequitativos de distribucién de competencias, responsabilidades y recursos entre
los tres ambitos de gobierno.

4. ADOPTAR ESTRATEGIAS DE DESARROLLO REGIONAL EQUILIBRADO
entre entidades federativas que concurran en zonas geograficas continuas, con
potencial productivo para generar beneficios en los mercados nacional y global.

5. IDENTIFICAR E INCENTIVAR LAS VENTAJAS COMPARATIVAS QUE TIENE
MEXICO EN EL AMBITO GLOBAL, para diversificar mercados, generar incentivos
a la innovacion, la competitividad y adoptar tecnologias de punta.
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6. REVISAR LOS ESQUEMAS DE PLANEACION DEL DESARROLLO, a fin de
garantizar las normas constitucionales al respecto, que promueven la concurrencia
armoénica y equilibrada del Estado, la iniciativa privada y la sociedad civil, acorde
con el nuevo concepto de gobemanza, y procurando el beneficio de la mayoria de
los habitantes del pais.

7. TRANSFORMAR LA ADMINISTRACION PUBLICA EN UN INSTRUMENTO
CAPAZ DE MATERIALIZAR LA VISION DEL FUTURO DESEABLE PARA EL PAIS,
mediante politicas ptiblicas que impulsen e! desarrollo sustentable con equilibrio
macroecondémico y moderen la desigualdad social.

8. REVISAR, CON CRITERIO INTEGRAL, LA ESTRUCTURA ORGANICA Y
FUNCIONES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL, AS| COMO
CONVERTIRLA EN UN INSTRUMENTO CAPAZ DE IMPLEMENTAR LAS
POLITICAS PUBLICAS. Para ello se requiere corregir las fallas orgénicas y
funcionales que actualmente existen, eliminando estructuras obsoletas, asi como
reducir el numero de sus niveles jerarquicos, para simplificar sus estructuras,
procesos y tramites,

9. AMPLIAR LA INVERSION EN CAPITAL HUMANO a fin de preparar a las
futuras generaciones para participar en la sociedad del conocimiento, y promover
la investigacién y el desarrollo con rendimiento social.

10. REGRESAR A LOS PRINCIPIOS Y VALORES FUNDAMENTALES DEL
SERVICIO PUBLICO Y COLOCAR A LA ETICA EN EL CENTRO DE TODA
ACTIVIDAD PUBLICA, garantizando la transparencia y la rendicion de cuentas.



ANALISIS Y PROSPECTIVA DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL 2006-2012
RELATORIA GENERAL

E | Ciclo de Conferencias se estructuré en torno a los siguientes temas:
i.  Evolucién y Prospectiva de la Administracion Pablica
il. La Reforma del Estado: el Marco Juridico
ll. La Reforma del Estado: la Reforma Administrativa.
IV. Gobemabilidad y Division de Poderes.
V. Desarrollo Econémico, Sector Publico y Sector Privado.
VI. Federalismo y Fortalecimiento de la Repiblica.
VHl. Estado Modermo, Eficiente, Eficaz y con Rendicién de Cuentas.

Para el desahogo de cada uno de los tépicos, se adopté como mecanica iniciar
el andlisis con una conferencia magistral que sirvié de base para el intercambio de
comentarios, opiniones, planteamientos criticos, observaciones y sugerencias que,
una vez sistematizadas, permitieron llegar a los diagnosticos y propuestas que se
presentan a continuacion.

I. Evolucién y Prospectiva de la Administracién Pablica.
1.1. Diagnéstico

A finales del 2006, México cuenta con 105 millones de habitantes, de los cuales
18 viven en extrema pobreza. En el Indice de Desarrollo Humano, nuestro pais se
sitia en la posicion 53 de 177 paises.

Ei producto per cdpita coloca a la nacidn en el sitioc 57 de 181, mientras la
creacion de empleos es todavia insuficiente y no existen sistemas adecuados de
seguridad social, por lo cual subsisten programas asistenciales tinicamente
paliativos.
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Si bien, la economia mexicana es la undécima del mundo, ademas de ser el
octavo pais exportador, en competitividad internacional se ubica en el lugar 57 de
124 paises.

De 1982 al 2000 no ha habide crecimiento ni estabilidad. Durante el periodo de
la actual administracién la tasa de crecimientc anual promedio ha sido del 1.8%,
con una inflacién del 4.9% con tendencia a la baja; lo que podria calificarse como
una gestién de estabilidad pero sin crecimiento. A pesar de que se alcanzé la
estabilidad macroeconémica, en los Gitimos 23 afios México no ha logrado crecera
tasas significativas.

1.2. Propuestas

+ Ante la profundizacién de la crisis de confianza en las instituciones publicas,
incluyendo al marco legal que nos rige, se requiere regresar a los principios y
valores fundamentales del servicio pablico;

+ No sélo la rendicidn de cuentas y la transparencia son indispensables para un
buen gobiemo, se hace necesario establecer politicas conducentes a atemperar
el individualismo agudo que impele a anteponer el interés personal sobre cualquier
limitacién, incluso la legal, y a perseguir la riqueza como unico signo de triunfo;

+ Es necesario detener el debilitamiento de la ética publica, revalorar la probidad y
la integridad personales; volver a la ejemplar tradicion liberal y republicana que
coloca a la moral en el centro de toda actividad publica;

+ Es necesario reflexionar seriamente en que la distribucion del poder, a través de
procesos plausibles como la desconcentracion o descentralizacion, no este
resultando en una dispersién del poder, a propésito de propuestas de operacién
horizontal, creacién de agencias autébnomas, integracién de redes, procesos que
apuntan hacia la idea de la gobermanza.

Il. La Reforma del Estado: el Marco Juridico.
2.1. Diagnéstico
La reforma del Estado se refiere a la serie de cambios en la organizacion y el

funcionamiento de los 6rganos del poder, y en la relacién de éstos con sus
destinatarios 0 administrados ¢ gobernados.
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En tiempo de transiciones, mundializacién e interdependencia, el Estado se
encuentra en la necesidad de redefinirse; y, ademas, hacer frente a una serie de
problemas intermacionales come el terrorismo, la migracion y el deterioro del medio
ambiente.

Cuando se plantea una reforma del Estado se alude a diversos tipos de
reformas, entre los que destacan: 1. del Congreso; 2. del gobierno; 3. de la justicia;
4. del sistema federal; 5. en las entidades federativas; 6. a los derechos
fundamentales; 7. y 7. respecto a la cultura politica y juridica de la sociedad.

1. Reforma del Congreso, tres aspectos inciden de manera directa en su
configuracion: a) la reforma del sistema representativo; b) la reforma del sistema
electoral; y c) la reforma de los organismos electorales que no forman parte, a
su vez, del sistema electoral.

a) La reforma en materia de reeleccién en el Congreso tiene que ver con la
reeleccion dentro de los partidos, con la capacidad de los ciudadanos de ejercer,
asi sea un nivel minimo, el control sobre los representados y de generar estimulos
para la cooperacion entre los agentes politicos.

Dada la configuracion actual de la no reeleccion, la lealtad de los legisladores
se tiene que generar o expresar con relacion a las dirigencias de sus panridos, no
hacia los electores. Los procesos de seleccion de las candidaturas, son definidas
actualmente por las clpulas partidistas.

No existe en el pais, propiamente, un sistema de representaciéon sino un
sistema de gestion. El sistema representativo implica, frente al representado, la
obligacién de informarle y la obligacion de someterse a la ratificacién que el
representado haga de las decisiones tomadas por su representante; el gestor no es
responsable ante ellos, de manera que nuestro sistema, mas que un sistema
representativo, es un sistema gestor.

Las Comisiones del Congreso son muy débiles, particularmente en su relacion
frente al gobierno, como las facultades de investigacion, que en este momento estan
constreiidas sdlo a los drganos de caracter descentralizado ¢ a los organismos o
empresas de participacién estatal (no inciuye a las secretarias de Estado, ni a los
departamentos administrativos, ni algunos fideicomisos). El Congreso no tiene
participacién en la formulacion del Plan Nacional de Desarrollo, pero sf le corresponde
proveer los fondos necesarios para la aplicacién o cumplimiento de ese Plan.
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Tampoco existe la posibilidad de reconduccion del presupuesto, por tanto, la relacion
entre el Presidente y la Camara de Diputados, en concreto, es una relacion asimetrica,
como quedd demostrado en el 2004, con relacién at presupuesto del 2005.

En razén de que no hay reeleccién inmediata de Diputados y Senadores, las
decisiones que se toman en un momento determinado no influyen con posterioridad
en la esfera de derechos y de intereses politicos de quienes toman esas decisiones.
En cambio, si las circunstancias politicas y electorales permiten a un legislador
estar en el Congreso 3, 8, 9, 12 ¢ mas afnos, las decisiones que tome en el afio uno
le afectaran o le beneficiaran los subsecuentes.

b) En cuantc al sistema electoral, una de las mas claras deficiencias es la
falta de una ley de partidos, lo cual implica que no esta garantizada la naturaleza
democratica de los drganos o de las entidades de interés pubiico. El articulo 41
constitucional, no se refiere a la vida democratica al interior de los partidos, entonces
los protagonistas de la democracia externa no necesariamente practican la
democracia en su ambito interno.

Determinar la conveniencia de regular las precampafias, no en cuanto a limitar
su duracién, lo cual podria ser restrictivo de los derechos politicos de los ciudadanos,
pero si en hacer mas eficiente el control de los recursos que se ulilizan en ellas, lo
cual debiera regularse para que fueran objeto de informacién ante los organismos
electorales correspondientes.

¢) En lo referente a los érganos electorales, que son el Instituto Federal
Electoral y el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién se encuentran
errores basicos de disefio y estructurales: el mas importante es la sustitucion de la
totalidad de sus integrantes en un mismo acto porque esto impide la acumulaciény
la transmision de la experiencia adquirida por los integrantes de esos drganos
colegiados. Seria diferente si una parte de los integrantes del Instituto Federal Electoral
permaneciera en el cargo; lo cual ne ocurre con la normatividad actual, que obliga a
la sustitucién de los integrantes, excepto uno, en octubre de 2006, después de que
han adquirido una experiencia de diez afios en la que, ademas han establecido muy
importantes formas de subsanar de lagunas legales e incluso constitucionales.?

' Mediante decrete del 7 de julic de 2004, publicado en el Diario Oficial de la Federacién sl 30 de julic de ese afio,
se faculta al Congraso para “madificar” el presupuesto. Esta disposicidn dio ofigen a una controversia dirimida en
la Suprema Corle de Justicia de la Nacidn entre el Presidente de la Republica y la XLIX Legislatura del Congreso
de la Unién, cuyo resultado permitic al Titular del Ejecutivo emitir el presupuesto tal como lo habia presentado al
Congreso.

2 por considerar que el tema se trala en oira de las conferencias, el ponenta no hizo referencla al rubro “Reforma
del Gobiemo™, mencionado por 8l mismo al iniciar su disertacion.
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3. En el ambito del sistema de justicia, subsiste una serie de facultades que
corresponden a un Tribunal Constitucional, al lado de facultades correspondientes
a un Tribunal de Casacién, esto hay que superarlo. Los ciudadanos no pueden iniciar
una accion de inconstitucionalidad, asi sean miles o millones de personas las que
consideren que en determinado momento se ha tomado una decisién legal o en
materia legislativa que no se aviene a los términos de la Constitucion.

4. Reforma al sistema federal, existen aspectos muy importantes sobre los
cuales se puede avanzar.

El hecho de tener 32 Codigos Civiles, 32 Cédigos Penales, 32 de Procedimientos
Civiles, 32 de Procedimientos Penales, habla de una enorme disparidad en cuanto
a las condiciones en las que cada mexicano vive el Estado de derecho. Para los
electos del Estado de Derecho es paradéjico que cada ciudadano en México esté
regido por piezas legislativas distintas.

5. Reforma en las entidades federativas, en muchas de ellas no existen
Consejos de la Judicatura, ni érganos de justicia administrativa.

6. Derechos fundamentales, las politicas publicas para atender la cuestién
social deben incorporarse a la reforma del Estado. A titulo de ejemplo, los derechos
de los emigrantes no se han pianteade come politica bilateral y mucho menos se
han adoptado medidas propias, como un sistema de proteccidn y un régimen juridico.

Tampoco se ha establecido la proteccion transversal u horizontal de los derechos
humanos entre terceros, por cuanto también los particulares pueden afectar derechos
fundamentales de particulares.

7. Cultura politica y juridica de la sociedad mexicana. Pero no todo es norma
en materia de reforma del Estado. Si no va acompafiada de cambios de conductas,
de actitudes, de convicciones por parte de la sociedad, por parte de cada individuo,
si no se da todo el cambio del aparato normativo dentro de un proceso cuitural
que lleve justamente a una nueva vision de la cultura juridica y de la cultura politica
del pais, entonces los cambios seran meramente superficiales y no estaran formando
parte de nuestras formas habituales de comportamiento como individuos y como
sociedad.

La ferma desordenada como se ha venido cambiando la Constitucién ha
contribuido a que los ciudadanos se sientan muy alejados de la vida constitucional.
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Se piensa que la norma Suprema es materia exclusiva para expertos y no una
norma para los ciudadanos. De no cambiarse ese criterio, no serd posible establecer
una buena cultura juridica y polftica en el pais.

2.2. Propuestas

+ La Reforma del Estado no se puede concebir de manera parcial, reducida a una
simple reforma aisiada de uno o varios 6rganos del Estado, sino concebirla de
manera global. Contieva una modificacion integral de las estructuras politicas del
Estado, no solamente a escala horizontal sino también vertical. Sus repercusiones
en el ambito social son de gran relevancia;

+ El Derecho debe evolucionar a la par del desarrollo de las sociedades, a fin de ir
satisfaciendo las necesidades que la comunidad va generando. En este sentido,
la Constitucion debe mantenerse acorde a las necesidades de la sociedad en
una realidad cambiante;

+ Es preciso restablecer la relacion de confianza entre el ciudadano y las
instituciones, asi come la familiaridad entre el ciudadano y la horma;

+ Revisar la naturaleza del amparc directo;

+ Impulsar procesos de uniformidad legislativa y normativa. Se debe velar porque
los ordenamientos estatales, y en algunos casos las disposiciones normativas
de naturaleza municipal, sean congruentes con el ordenamiento federal;

+ Fortalecer las atribuciones de Tribunal Constitucional de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién;

+ Superar, en el ambito del Poder Judicial, el principio de la relatividad de la sentencia;

+ Hacer una revision de los derechos humanos expresamente reconacidos en la
Constitucion, ampliar el catdlogo de los derechos humanos, no sélo frente al
Estado, sino en cuanto a terceros;

+ A efecto de garantizar los derechos de la oposicion, se debe promulgar una ley
de partidos, que contenga la mas avanzada concepcion de los derechos de las
minorias en los ambitos poiitico y de representacion;



RAP 112 Foro de Andligsis y Prospectiva 33

+ Democratizar los procesos de seleccidn de las candidaturas en el seno de los
partidos politicos, definidas hoy dia por las clpulas partidistas.

Il. La Reforma del Estado, la Reforma Administrativa.
3.1. Diagnéstico

En la década de 1955 a 1965, el programa de reforma administrativa adoptado
por el gobierno se guid por dos ideas basicas, que fueron: la administracién para el
desarrollo y la planeacién administrativa para cumplir los planes y programas para
dicho desarrollo. La planeacién administrativa para el desarrollo constituyé en esos
anos el objetivo recomendado por la ONU a los paises en menor desarrollo relativo
y fue igualmente uno de los principales focos de atencidn de la CEPAL.

El siguiente decenio, 1965-1975, el gobierno federal impulsé los proyectos de
planeacion regicnal y sectorial, asi como la descentralizacion en el ambito territorial
de las entidades federativas y los municipios. En el siguiente sexenio 1976-1982 se
procuré una mayor coordinacion de las acciones del gobiemo federal con las de los
gobiernos estatales, primero, por medio de la firma de Convenios Unicos de
Coordinacién (CUC), que en la siguiente administracion fueron transformados en
los Convenios Unicos de Desarrollo (CUD), con sus respectivos organos ejecutivos
Comité Promotor del Desarrollo Econdmico y Social (COPRODES) y Comité de
Planeacion para el Desarrollo (COPLADES).

En el mismo periodo se puso énfasis en el andlisis de las entidades paraestatales
{organismos descentralizados, empresas de participacion estatal vy fideicomisos
publicos), para lo cual se establecié el criterio sectorial y se buscé su manejo como
eje del crecimiento nacional y la redistribucion de! ingreso.

Por lo que toca al mejoramiento y eficiencia de la administracion pablica en su
integralidad. A finales de 1976, mediante la promulgacion de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal se llevé al cabo una profunda reestructuracion; en la
misma Ley se establecieron también las bases para el mejoramiento de la
administracion paraestatal, y se establecieron las bases para la coordinacién por
sectores de las entidades paraestatales, como se habia propuesto en el Informe de
la Comisién de Administracién Publica (CAP).

A inicios de 1982, con la reforma al articulo 25 de la Carta Magna, se elevé a
rango constitucional el Sistema Nacional de Planeacion Democratica y la obligacion
para el Ejecutivo Federal de elaborar Planes Nacionales de Desarrollo. Se modificaron
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los articulos 26 y 73, fracc. XXIX, ‘D", a fin de facultar al Congreso Federal para
expedir leyes sobre planeacién nacional del desarrollo econdmico y social. De la
misma manera se establecieron las dreas estratégicas exclusivas del Estado
(articulo 28), y las prioritarias, con la concurrencia de los sectores social y privado
de ia economia. Desde entonces, esta Ley ha sido la base para la elaboracion del
Plan Nacional de Desarrollo, asi como de los programas sectoriales, regionales,
planes estatales y municipales.

A mediados de ese mismo sexenio se modificd la Constitucién Politica para
fortalecer la autonomia del municipio. También se inicié un proceso a fondo de
renovacioén moral de la sociedad y fortalecer los principios del control con la creacion
de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion (SECOGEF).

Durante el tltimo decenio del siglo XX y hasta la actualidad, se han importado
de manera generalmente acritica algunas practicas administrativas desarrolladas
en 4mbitos ajenos a la tradicién administrativa det pais, sin que en algunos de los
casos se hayan hecho las adaptaciones pertinentes, lo que ha conducido, en no
pocas ocasiones, a su inviabilidad en la practica cotidiana.

Se generaron expectativas exageradas respecto al papel positivo que pueden
desempefiar los mecanismos de mercado sin participacion directa del Estado en la
economia lo que ha hecho ineficaz su capacidad regulatoria, dando lugar a la
existencia de monopolios y oligopolios privados que antes correspondian al sector
publico, con lo cual se deja de cumplir el mandato del articulo 25 constitucional, que
a la letra dice:

Anrticule 25.- Corresponde al Estado Ia reclorfa del desarrollo nacional para
garantizar que éste sea integral, que fortalezca la Soberania de la Nacion y su régimen
democrético y que, mediante el fomento del crecimiento econdmico y el empleo y
una mds justa distribucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la
libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad
protege esta Constitucion.

La Administracién Publica actual no estéd respondiendo a los imperativos, en
materia econdémica y social. Ningun pais puede fincar su éxito a largo y mediano
plazo, si Unicamente se apoya en la estabilidad financiera, que si bien es una condicion
indispensable, es insuficiente para dar paso al desarrolio de las personas, regiones,
comunidades, municipios y entidades federativas.
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El descuido de las cuestiones sociales, el aumento de la pobreza, de la
desigualdad econdmica, de la exclusion social, revela problemas de conduccion,
falta de armonia politica y agotamiento de las instituciones. La Administracion Publica
ha sido marginada de las politicas de desarrollo, asi ninguna sociedad puede tener
un futuro prometedor.

En la Administracion Publica Federal, incluso a nivel constitucional subsisten
fallas organicas que, lejos de contribuir a la eficiencia, generan duplicidades con las
consecuentes incongruencias en el gasto publico, entre estas se observan:

Permanece en las disposiciones constitucionales la mencién de érganos que
en la actualidad no existen, como los Departamentos Administrativos (Art. 90).

Quiza ya no se justifican Secretarias como la Reforma Agraria y Trabajo que
basicamente son dependencias creadas para cumplir funciones jurisdiccionales
que ahora ejercen el Tribunal Agrario y el Tribunal de Conciliacion y Arbitraje.

La conformacion actual de la Secretaria de Turismo, no corresponde a funciones
de autoridad, porque la autorizacién de tarifas en restaurantes y hoteles estan
asignadas a la Secretaria de Economia, v las de fomento estan encomendadas al
Consejo Nacional de Turismo.

Algunos estudiosos piensan que la Secretaria de la Funcién Publica, debiera
transformarse para ejercer sélo funciones adjetivas y trasladar las funciones de
sancion a los Tribunales Administrativos especializados.

La pretendida neutralidad de la Administracién Publica ha conducido, en algunos
casos, a la franca subordinacion de los mecanismos reguladores a los grupos de
interés que deberian estar sujetos a la idea de un desarrollo equitativo y mas
igualitario.

La flexibilidad que se propuso introducir en los esquemas de servicio profesional
de carrera, ha conducido hasta ahora a un merc manejo gerencial de los niveles
medios y superiores del Servicio Civil de Carrera, en los cuales parece haberse
privilegiado las capacidades gerenciales de los futuros servidores puablicos por
encima del desarrollo de una adecuada vocacion de servicio que garantice el bien
comun y la justicia social.

La cesion o concesién de servicios tradicionalmente a cargo de la administracion
publica a los sectores social y privado con la idea de conseguir resultados mas
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eficientes pone en riesgo, en muchos de los casos, la prestacion adecuada de
dichos servicios de acuerdo con los principios establecidos en la Constitucion.

Se estAn creando estructuras paralelas al Ejecutivo, ios organismos
constitucionales auténomos sin que ninguna entidad sea responsable de su control.
Por otra parte, es un avance significative en que instituciones clave para la
gobernabilidad hayan alcanzado su autonomia: IFE, Banco de México, CNDH, INEGI.

Es preciso revisar la estructura, ya no se justifica hablar de dependencias
coordinadoras de secter (como es el caso de la SENER, PEMEX y CFE) cuando ya
ha desaparecido buena parte de los organismos que les dieron origen.

+Llegd ya el momento de incorporar otra vez al control estatal las asociaciones
o alianzas publico-privada (PPP) y los fideicomisos privados que reciben fondos
publicos?

No se ha conseguido atin que la ciudadania participe de manera efectiva en los
procesos de evaluacién y planeacién del desarrollo.

Los esquemas gerenciales son medios de accidn, pero no necesariamente se
deben confundir con los fines del Estado.

3.2 Propuestas

¢+ Revisar la estructura de la Administracién Publica Federal a fin de corregir las
fallas organicas que presenta. Reducir el tamafio del gobierno y el nimero de
sus niveles jerarquicos, simplificar estructuras, procesos y tramites;

+ Sustentar una Administracion Publica eficaz y eficiente, coadyuvante en los
esfuerzos por superar los rezagos y moderar la desigualdad social, que permita
disefar y operar nuevas politicas publicas para realmente impulsar el crecimiento
y la competitividad,

+ Promover una reestructuracion administrativa a fondo, que abarque los ambitos
gubernamentales federal, estatales y municipales, a fin de convertir a la
Administracion Publica en un instrumento eficaz, eficiente y congruente para
alcanzar las metas del desarrollo nacional, de manera articulada y compatible
entre si y con los demas sectores sociales;
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+ Los niveles politicos deben involucrarse de manera informada y decidida en los
procesos de reforma administrativa, que aunque no siempre resultan
electoralmente atractivos ni politicamente redituables a corto plazo, constituyen
la condicion necesaria para alcanzar resuitados en el mediano y largo plazos;

+ La reforma administrativa, hoy denominada procesos de “Buen Gobierno”, no
solo debe estar referida al redisenio de estructuras, simplificacién de tramites y
mejoras regulatorias; sinoc que debe incorporar de manera importante la
transformacion de las aptitudes y actitudes éticas de los servidores publicos,
que son igualmente factores clave para el mejoramiento institucicnal.

IV. Gobernabilidad y Divisién de Poderes

4.1. Diagnéstico

La sociedad mexicana esta actualmente muy dividida y polarizada, existe un
extremo de alta concentracién de riqueza y otro de completa carencia de recursos.
A ello se debe que los incentivos que tienen los grupos opositores al gobierno para
no apoyar sus programas, ¥ del propio gobierno para desatender los reclamos de la
oposicion son muy aitos. Lo anterior dificulta el establecimiento de consensos y la
creacion de mayorias, ante la inexistencia de un eficaz liderazgo politico para lograrios.
No existe capacidad para promover €l dialogo, el consenso y la concertacion en la
consecucion de los acuerdos necesarios. Es preocupante el agotamiento de
opciones viables y la falta de respuestas oportunas para el logro de los objetivos de
democracia con equilibrio macroeconémico y un equitativo desarrollo social.

No se cuenta con el respaldo politico y juridico que requieren la elaboracion y
aprobacidn de politicas publicas, asi como el involucramiento social para que éstas
sean realmente efectivas en la promocion del desarrollo a largo plazo.

La actual pluralidad politica favoreceria una efectiva division de Poderes en
México, a condicion de que existan los mecanismos para evitar que las funciones a
cargo del Organo’Legislativo paralicen o entorpezcan el eficaz ejercicio de las que
corresponden al Organo Ejecutivo; sin que esto signifique el retornc a un sistema
en el cual un mismo partido politice tiene a su cargo la titularidad del Ejecutivo y la
mayoria aplastante en los Congresos, con lo que se debilitan las funciones de
iniciativa, contrapeso y control que corresponden a los drganos legislativos

La actual relacién asimétrica entre el Ejecutivo Federal y la Camara de Diputados
en torno de la formulacidon, modificacién y aprobacién del presupuesto, genera
disensos que vuelven poco funcional la relacion entre ambos érganos de gobierno,
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como acontecié en el afio 2004, con relacion al presupuesto del 2005, lo que impide
una efectiva ejecucion de los programas a cargo de la Administracion Publica.

En cuanto a las demds funciones del Organo Legislativo, entre los cambios
sugeridos se encuentran los que se refieren a los procedimientos de centrol politico,
ya que ios organos legislativos de los distintos érdenes de gobierno tienen actualmente
facultades muy restringidas con relacion a la supervision de los érganos ejecutivos,
asi como los concernientes a una efectiva rendicién de cuentas por parte de los
servideres pablicos y a un eficaz fincamiento de las responsabilidades
correspondientes, tanto en los casos de servidores publicos que cuentan con fuero
constitucional, como de los que carecen del mismo.

Persiste una muy acentuada desconfianza por parte de |a ciudadania en cuanto
a la efectividad de los aparatos de seguridad publica y judicial, asi como de una
percepcién generalizada del sometimiento de algunos drganos gubernamentales a
muy variados poderes facticos.

4.2. Propuestas

¢+ Fortalecer el desempeiio y articulacidn de las funciones a cargo de los distintos
érganos de gobierno, tanto a nivel federal como estatal y municipal, a fin de
recuperar la confianza de la ciudadania en la eficacia de! Estado de Derecho y
del gobiemo en general.

+ Es necesaria la elaboracion de politicas publicas que respondan eficaz y
eficientemente a los actuales requerimientos y pricridades del pais; y del apoyo
politico, presupuestal y social que asegure su viabilidad para una eficaz
implementacion a mediano y largo plazos;

+ Privilegiar el didlogo en la solucién de las disputas politicas, y proponer la
negociacién de un acuerdo nacional que garantice la consecucion del desarrollo
sustentable de la economia con una mayor justicia social.

+ Ante el problema de la inseguridad publica, se requiere restablecer la autoridad y
legitimidad que permitan al Estado ejercer sus atribuciones a fin de que se
garantice el imperic de la Ley en todo ef territorio nacional, y que combata
eficazmente la actual impunidad con la que opera el crimen organizado y algunos
grupos armados.
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V. Desarrollo Economico, Sector Publico y Sector Privado

5.1 Diagnéstico

México presenta en algunos rubros las mejores condiciones econdémicas de los
ultimos 25 afios: en el actual sexenio el precio del petréleo ha pasado de 9 a 60
délares; las tasas de interés son las mas bajas de hace décadas, 40% mas bajas
que hace 6 aftos; se tienen los mas altos ingresos por remesas y por servicios del
sector turismo. Sin embargo, la economia mexicana no ha crecido de manera
sostenida en las tltimas décadas. Por el contrario, en la economia mundial, México
ha pasado del noveno lugar que ocupaba al inicio del actual sexenio, al décimo
tercero. A pesar de que se tienen suscritos acuerdos comerciales con 43 paises, la
competitividad del pais bajé de la posicion 36 a ia 58, segun el Indice Global en esta
materia.

Lo anterior permiie aseverar que la estabilidad macroeconémica no asegura
por si misma el crecimiento y el empleo sostenidos. Continuar con la actual economia
que no crece -estancamiento- pero tiene estabilidad financiera, sélo sera posible si
se mantienen las condiciones actuales: crecimiento minimo y balanza de pagos
favorable, ambos gracias al sobreprecio del petréleo.

El mercado externo y la inversién extranjera no son suficientes para asegurar el
crecimiento y la modernidad.

En una economia global y abierta, con mercados financieros ultrasensibles, no
es posible regresar a la estrategia econdmica de los afos 70, debido a que las
condiciones no son las mismas. Tampoco es social ni politicamente viable radicalizar
el modelo neoliberal, con medidas tales como establecer el IVA generalizado, reducir
los impuestos sobre la renta o privatizar PEMEX y la CFE.

De acuerdo a la mas reciente encuesta del Foro de Davos, en México no se
otorga crédito suficiente para las empresas, grandes o pequefias. Cuando se ofrece
se canaliza mas al consumo que a la inversién, y su margen financiero es unc de
los mas altos en el mundo. Es de sobra conocido, que una economia que no
promueve la inversién, no esta en posibilidades de crecer.

Por otra parte, en una economia de mercado, la seguridad juridica es un factor
determinante, puesto que un Estado de Derecho débil no otorga certidumbre a la
inversion y genera una cultura de desconfianza en la Ley.
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Asi mismo, con un gobierno ineficaz e ineficiente, con una Administracién Publica,
sobrecargada, desorganizada y sobrerregulada, lo poco que se logra en términos
de crecimiento del Producto, al final tiene un costo mas alto que el de sus
competidores, lo cual dificulta su adecuada insercion en el munde globalizado.

Por lo anterior, México ha perdido paulatinamente su ventaja comparativa en los
mercados internacionales, frente a otros paises de similar o menor desarrollo. Otros
factores que afectan la competitividad mexicana son: la ausencia de innovacién e
inversion con respecto a lo que otras naciones hacen; los insumos de baja calidad
que provocan elevados precios y baja productividad, especialmente aquellos provistos
por medio de redes (tlelecomunicaciones, electricidad y otras energias, en particular
gas natural, carreteras, ferrocarriles). También se observa resistencia a los cambios
requeridos, por parte de grupos de interés, generalmente monopolistas o con gran
poder de mercado en algunos sectores.

La ley actual establece como obligacién del Estado invertir el 1% del Producto
Nacional Bruto en los rubros de investigacién y desarrollo tecnolégico. Sin embargo,
apenas se dedica el 0.4% del PNB.

Finalmente, se advierte en la poblacion un ambiente de fatiga por la exagerada
retdrica en torno de la necesidad del cambio sin que éste se produzca.

5.2. Propuestas

+ Buscar el crecimiento con estabilidad en todos los ambitos, no sélo en el
macroeconémico, mediante una estrategia de crecimiento con justicia, que
combine el aumento de la competitividad con el establecimiento de un pisc social
(incremento gradual del ahorro y la inversién, aumento de la escolaridad y calidad
de la educacion, atender el problema de la pobreza con estrategias distintas a
las asistenciales).

¢+ |dentificar e incentivar las ventajas comparativas que tiene México con respecto
a sus socios comerciales y los demas paises, asi como establecer o actualizar
sistemas de estandarizacion y normalizacion acordes a los requerimientos de la
industria y el comercio internacionales.

+ Desarrollar mercados en condiciones de competencia, tante en insumos como
en productos finales, para que tengan precios y tarifas eficientes; ademas de
eliminar las barreras a fa participacion en actividades productivas.



RAP 112 Foro de Anélisis y Prospectiva L) |

+ Generar incentivos a la innovacién y la adopcion de tecnologias de punta y
desincentivar la bisqueda de rentas o de “poder de mercado”.

¢+ Invertir en capital humano y preparar a las futuras generaciones para participar
en la sociedad del conocimiento, ademas de promover politicas publicas dirigidas
a la investigacién y desarrollo con un rendimiento social.

¢ Precisar ios derechos de propiedad en los términos de la Ley, y dar eficacia al
marco legal (como en el caso de la proteccion de patentes).

* Revisar y modificar la estructura fiscal para distribuir mejor la carga tributaria, sin
que esto signifique “una reforma fiscal para recaudar mas”.

VI. Federalismo y Fortalecimiento de ia Repiblica
6.1 Diagnostico

El federalismo mexicano surgié, a diferencia del federalismo norteamericano,
por una necesidad politica distinta, México tuvo que desunir para unir y poder lograr
la integracién de una nacién que habia sido muy centralista. Fue la Constitucion ia
que, de alguna manera, cred los estados, y no los estados a la Constitucién, como
en Estados Unidos.

Después del triunfo del federalismo con la Republica restaurada, en lo juridico,
el Gobierno Federal amplié sus competencias exclusivas (implicitas) y ocupé casi
monopdlicamente las concurrentes, |0 que condujo a una excesiva centralizacién y
que, posteriormente, se agudizo con la existencia de un partido hegeménico, a lo
que se sumaba el Estado propietario.

En México ha habido un federalismo en la teoria y uno en la practica. Después
de 1929, por la fuerza centralizadora del presidencialismo, volvié a darse un
centralismo de factoy un federalismo de iure. El discurso de la “construccién nacional”
sirvié de hecho para justificar la centralizacion abusiva del poder en México. El
gobierno mexicano pasé de un sistema de contrapesos y balances en el gjercicio
del poder a un sistema presidencialista.

A partir de la década de los 50 empiezan a darse procesos de desarrolio regional
mas sustentables, y se inicia la revision de los supuestos del federalismo,
especialmente en el aspecto hacendario.
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En la década de los 7080 empiezan a revisarse los esquemas de coordinacion
federacién-estados-municipios (COPRODES, COPLADES, CUD). En los 80 y 90
empieza el cuestionamiento del presidencialismo desmedido y se empieza a hablar
de la descentralizacién de la vida nacional. Se inicia la descentralizacién de las
responsabilidades de la educacion y la salud publicas.

En el nivel local empieza a darse la alternancia politica y la negociacién
parlamentaria. La pluralidad politica en el gobierno de los estados y las mayorias
congresionales diferentes a las de los gobernadores, hace que se eviten abusos y
son contrapesos indispensables de expresion de las fuerzas politicas y sociales.
Deben ser vistos como factor de cohesion y no de dispersion del federalismo.

Se empiezan a dar esquemas de autonomia creciente en distintos sectores
sociales: medios de comunicacion; organizaciones empresariales y sindicales;
organizaciones no gubemamentales; aunado al pluralismo politico. Lo anterior generé
distintas condiciones en el ejercicio del poder politico y de la Administracién Publica
en las entidades federativas.

También en los 80-90 las administraciones publicas de algunos estados
empezaron a fortalecerse y tomar un mayor dinamismo y autonomia, con planes y
programas conducidos con eficacia y con buenos equipos gubernamentales,
favoreciendo la expresion del federalismo mexicano.

La globalizacién, el desvanecimiento de las fronteras comerciales con el libre
comercio y los tratados regionales, los flujos financieros y de inversién, la
competitividad, la revolucion tecnoldgica, las economias basadas en el conocimiento,
introducen elementos que necesariamente tienen que ser consideradas en las
férmulas de gobernabilidad de las naciones, independientemente de los esquemas
federalistas o centralistas.

Otra tensién surge entre la personalidad internacionatl de la Federacion, con la
facultad exclusiva de la representacién nacional, y la soberania interior de los estados.
Supone la coexistencia de dos érdenes constitucionales diferentes, aunque
subordinados, y que las entidades subnacionales carecen de personalidad
internacional. Los estados no pueden firmar tratados, pero es evidente que tienen
un interés estratégico en alentar los flujos comerciales, de inversién, culturales y
turisticos, mas aun cuando se trata de estados fronterizos. Se advierte una
contradiccién de las demarcaciones politicas con las regiones geoecondémicas.
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Al mismo tiempo que se dan los procesos de globalizacion, en los estados
nacicnales se da la descentralizacion hacia los ambitos locales, generando sistemas
econdémicos integrados que no atienden necesariamente a la separacion de las
fronteras entre municipios, entre estados o, incluso, entre naciones.

Surgen en el ambito nacional, organos autdénomos de gobierno, distintos a la
tradicional division de Poderes: los que se refieren al Poder electoral, a los Derechos
Humanos, a las autoridades monetarias y bancarias, a las tareas de control
gubemamental, entre otras instancias.

Con el pluralismo aparece en el escenaric hacional, en el campo del federalismo,
hace apenas un lustro, la Conferencia Nacional de Gobemadores, la CONAGO, en
donde los gobemadores de los estados se asocian para revisar temas de interés
comun, para replantear esquemas de causas federalistas, para hacer un contrapeso
alos Poderes centrales, siempre dominantes en las areas financieras y en el ejercicio
del Poder publico.

La Federacion ha delegado en ios estados responsabilidades complejas como
la educacién y la salud, lo que ha mejorado la operacion y ha permitido incluir férmulas
de gobernabilidad en estos servicios que eran ya inmanejables. Sin embargo, este
proceso esta mas cerca de la desconcentracion que de la descentralizacion y poco
© nada tiene que ver con la doctrina federal.

También et Estado se ve acechado por un factor interno: las nuevas
manifestaciones de la autonomia locat y la creciente reivindicacion de las entidades
federativas. Aunado a reivindicaciones indigenas, el regreso de los nacionalismos
histdricos y la revaloracién de las identidades culturales.

La aiternancia politica en las entidades federativas, que abre espacio para todas
las fuerzas, hoy es un activo de la gobernabilidad, es un aliciente para que participen
todos en el juego democratico y contribuye a 1a estabilidad nacional.

Subsisten las asimetrias entre estados y regiones, asi como la falta de
coordinacion intergubernamental para el financiamiento de infraestructura.

6.3 Propuestas
+ Considerar en el federalismo fendmenos imperativos que impulsan el desarrollo

regional no tradicional, tales como el desarrollo de recursos naturales, transporte,
areas de oportunidad para mejorar la competitividad, tas redes de empresas,
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coinversiones, problemas ecolégicos, combate al crimen organizado y el
narcotrafico.

La ptaneacion estratégica extraestatal es un imperativo de supervivencia. Se hace
indispensable considerar en un nueve federalismo -ante las nuevas realidades
econdmicas, politicas y sociales- la asociacion de estados al interior de la
Republica y la firma de memoranda de entendimiento (no tratados) con estados
de otros paises.

Valorar fo local en los fenémenos globales.

La nueva vision del desarrollo regional presenta frentes de innovacién local, cuyas
experiencias permitirian ir ahora de la periferia al centro, tales como ios proyectos
multianuales para sustentar proyectos esiratégicos; los grandes acuerdos de
gobernabilidad en los gobiernos divididos; los avances en la participacién
ciudadana y en la transparencia.

En lo social los estados deben jugar un papel creciente en el combate a la pobreza,
la miseria y la marginacion, que es lo que mas afecta a la gobemabilidad. Si las
instituciones publicas no sirven para cerrar estas brechas, son simplemente
irrelevantes.

Fortalecer las relaciones entre las entidades federativas, mediante acuerdos
regionales, que involucren denominadores comunes, como el agropecuario, el
industrial y el cultural. Promover acuerdos entre entidades federativas para atender
regiones que presenten continuidad espacial, e incluirlos en ias fémmulas de
gobemabilidad.

Avanzar hacia un federalismo cooperativo, entendiendo a éste como un federalismo
subsidiario, solidario, y responsable. Establecer esquemas y mecanismos soélidos
que permitan el didlogo entre los tres érdenes de gobiemo.

Fortalecer el sistema fiscal compartido entre los tres 6rdenes de gobierno. Revisar
a fondo las férmulas de distribucion tributaria; corregir los sistemas inequitativos
de distribucién de competencias, responsabilidades y recursos entre los niveles
federal y estatal.

Desde una perspectiva constitucional sera necesario revisar la distribucién de
competencias para cancelar el abuso que se ha hecho de las competencias
concurrentes y redistribuir las exclusivas.
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+ Explorar ias modalidades de inversion privada, concesionada, descentralizada y/
0 desconcentrada para la prestacién de los servicios publicos.

VIl. Estado Moderno, Eficiente, Eficaz y con Rendicién de Cuentas
7.1. Diagndstico

Se han multiplicado los mecanismos de control y regulacién de la administracién
publica a un grado extremo que dificulta actualmente la toma de decisiones oportunas.
Si bien se han logrado avances en la transparencia y rendicion de cuentas, en el
ambito de la Administracidn Publica Federal, practica que ha sido adoptada mas
formal que efectivamente en buena parte de gobiernos estatales que presentan
hasta ahora resultados desiguales. El pais esta colocado en la posicion 65, de 159,
en el Indice de Percepcion de fa Corrupcion.

En este gobierno la transparencia ha aumentadc significativamente, es un paso
muy importante y el IFAl es un instrumento efectivo.

7.2. Propuestas

Se requieren ajustes estructurales para:

¢ Acercar los gobiernos a la sociedad.

+ Sustentar la legitimidad de los gobiernos a través de ia generacién de confianza.

+ Perfeccionar los mecanismos de rendicion de cuentas y consolidar la politica
publica de |la Transparencia;

+ Abrir la Administracién Publica a la participacién ciudadana, para permitir mayor
intervencion social en la toma de decisiones, donde el ciudadano sea “el centro”.

+ Establecer posibilidades de participacion generalizada y sistematizada.
¢+ Establecer un programa de mejora de procesos,

+ Extender el gobiemno electrénico mediante la incorporacion de tecnologia de punta
y su distribucién en todo el territorio nacional.
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Empezaremos esta revision de antecedentes y del estade actual de la estructura
y funciones de la administracion publica, recordando que en el INAP tenemos muy
claro que es el medio o instrumento del que se vaie el Gobierno de un Estado para
cumplir fines u objetivos que le asignan las leyes. Esto es, recordar el caracter
instrumental de la administracion publica, el cual, por lo general, cada vez que se
modifica el concepto de Estado o cada vez que cambia la forma de gobierno,
evoluciona y transforma su funcionamiento. En atencion a esto, podemos afirmar
que pueds haber reformas administrativas sin que cambie la forma de gobierno y el
concepto de Estado.

A dltimas fechas nos estamos atreviendo a subrayar que, incluso, cuando se
ha cambiado la forma de gobierno y el concepto de Estado como cuando dejamos
de ser colonia de Espafia y pasamos a ser una nacién independiente, muchas
estructuras administrativas, particularmente las hacendanas, continuaron por mucho
tiempo siendo las mismas que funcionaban al final del virreinato. ¢Cémo han
evolucionado el concepto de Estado y las formas de gobierno a lo largo del México
Independiente? ;Cudles han sido las principales transformaciones de las
estructuras y funciones de la administracién publica de 1821 a este afio?

Todos recordamos que en los analisis efectuados desde la época del maestro
Andrés Serra Rojas, primer Vicepresidente del INAP, se tiene muy presente que en
1821 existian cuatro dependencias directas del Poder Ejecutivo, en ese entonces a
cargo de Agustin de lturbide como emperador, éstas han crecido hasta llegar a las
veinte dependencias directas del Ejecutivo que existen actualmente, a las cuales
hay que sumar cuatro organismos puablicos auténomos y mas de doscientas
entidades paraestatales.

Hemos procurado que el andlisis realizado en el INAP desde hace mas de
veinte anos en torno a esta evolucion de la estructura administrativa del gobiermno
federal, no sea simplemente un enunciado de cuadritos en un organograma, sino
que hemos procurado ubicarlas dentro del contexto de la evolucién histdrica del
pais y queremos proponer, simplemente como hipétesis de trabajo, que han existido
dos modelos basicos a io largo de 185 afos de vida independiente: el que llamamos
Modelo Tradicional, que va de 1821 a 1917, en donde las funciones de apoyo
corresponden a una sola Secretaria, la de Hacienda, y lo que denominamos el
Modelo Carranza, que todavia subsiste, al menos formalmente, con sucesivas
modificaciones, que va de 1917 al 2006.

Ei Modelo Tradicional se llevé a la préactica desde el inicio de la Independencia
hasta los principios del periodo constructivo de la Revolucién. Basicamente se
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maneja con estructuras sustantivas muy claras y una sola estructura encargada
de los sistemas de apoyo administrativo, llamados horizontales o transversales.
Desde inicios del México independiente a fines del Porfiriato el siglo XIX, periodo
que hemos subdividido, solo para efectos de analisis, en tres grandes etapas:

1) De la Independencia al inicio de la reforma;
2) De la Revolucion de Ayutla al fin del periodo de Judrez, y
3) De Lerdo de Tejada al fin del Porfiriato.

En ese periodo se sucedieron tres formas de gobierno:

a) La del Imperio con lturbide;

b) Republica federal, al inicio con Guadalupe Victoriay,

c) La Republica centralista, caracterizada fundamentalmente por varios periodos
de Antonio Lopez de Santa Anna a cargo de la Presidencia.

Desde entonces es muy clara la existencia de tres funciones basicas de gobierno
o sustantivas:

1) Relacionss Interiores o Gobemacion,
2) Relaciones Exteriores,
3) Defensa y Seguridad Nacional

Se observa asimismo la existencia de una funcion adjetiva, con tintes también
de sustantiva, que es la de la Hacienda Pubiica.

En el primer afio, 1821, estas cuatro funciones basicas estaban encargadas a
tres dependencias del Ejecutivo -porque se encontraban unidas en una sola
Relaciones Exteriores e Interiores- y la cuarta dependencia, Secretaria de Estado y
del Despacho Universal de Justicia y Negocios Eclesidsticos, porque en aquel
periodo, como recordamos, la iglesia no estaba formalmente separada de las
funciones del Estado.

En el primer periodo, de 1821 a 1855, el Ejecutivo llegd a contar con cuatro, a
veces tres y a veces cinco distintas dependencias en la estructura central. El primer
cambio que se ve varias veces es esta subdivision de la Secretaria de Relaciones
Exteriores e Interiores; varias veces el Ministerio o Secretaria de Gobernacién y la
de Reiaciones Exteriores, se volvian a unificar o a separar. En 1843 a la Secretaria
de Justicia y Negocios Eclesiasticos se le afiaden las funciones de industria, que
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quedan claramente diferenciadas en una nueva estructura a partir de 1853, en el
que se llamé Ministerio de Fomento, Colonizacién, Industria y Comercio.

Fueron cambiando, si se trataba un gobiemo federal eran Secretarias de Estado,
si se trataba de un gobiemo centralista eran Ministerios. Este Ministerio de Fomento,
creado precisamente a sugerencia de Lucas Alaman, tenia como proposito tratar
de evitar que se perdiera la mitad del territorio nacional, como finalmente ocurrio.
Decia Lucas Alaman que se debfa intentar colonizar todos esos vastos territorios.
De ahi nace, de esta Secretaria de Fomento, un nimero muy importante de las
actuales Secretarias que se encargan precisamente de actividades de fomento y
de regulacién econémica en nuestra administracion publica.

Ei segundo periodo se podria establecer del inicio de la Revolucién de Ayutla al
fin del periodo de Juéarez, 1855 a 1872, en donde se registra como hecho muy
importante que Benito Judrez se propuso lievar a la practica el nuevo modelo politico
emanado de la Constitucion de 1857, sustentada en la ideologfa liberal y que,
basicamente, tenia como propodsito separar a la iglesia del Estado. Administra-
tivamente tuvo como uno de sus resultados mas importantes el establecimiento
del registro civil.

En 1861 el gobiemo de Judrez propuso a la nacién la primera reforma adminis-
trativa integral de nuestra historia, se registra en nuestro andlisis que a través de
Manifiesto a la Nacién, Juarez expresé: “...el instinto de ta nacién ha comprendido
que las revoluciones serdn estériles y los elementos conquistados en el terreno
politico y social no daran fruto mientras no se corone la obra con la revolucion
administrativa...”. Sin embargo, como todos sabemos, primero debido a la guerra
intema, la de los tres afos contra los conservadores, y después contra la invasion
francesa, el proyecto de una reforma administrativa integral como la propuesta por
el gobiemno juarista en 1861 habria de posponerse hasta las postrimerfas de la
segunda década del siglo siguiente.

El tercer periodo en que hemos dividido este ejercicio durante el siglo X1X va de
Lerdo de Tejada al Porfiriato, es decir, del gobierno de Lerdo de Tejada, el primero
de Porfirio Diaz, el gobierno de su compadre Manuel Gonzélez, y los subsecuentes
mandatos del General.

Un dato que vale la pena recoger es que en los primeros 29 afios de vida
independiente, hubo 25 presidentes de la Republica casi uno por afio, esto explica
muchas de las cosas que vendrian después.
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En este periodo, algunos Secretarios del despacho duraron sélo unos cuantos
dias en el ejercicio de sus encargos, como es el caso de Melchor Ocampo, quien
estuvo 15 dias al frente de la Secretaria de Relaciones Exteriores e Interiores. Esto
genera un contraste: en el periode de 1872 a 1911 algunos Secretarios de Estado,
en una especie de ley de péndulo, duraron en su puesto 25 afios, como es el caso
de don Ignacio Mariscal, al frente de la Secretaria de Relaciones Exteriores y del
propio Presidente Diaz, quien como todos recordamos estuvo al frente de la
presidencia 29 afios.

Ya en el periodo de Dfaz, en 1891, se crea una sexia Secretaria, ta de Comu-
nicaciones y Obras Publicas, para el fomento de los puertos y ferrocarriles. En
1891 se separa de la Secretaria de Justicia, Fomento e Instruccion Piblica, el area
de fomento, creando una séptima dependencia. En 1905 se separa de la Secretaria
de Justicia e Instruccion Publica, para dar lugar a la Secretaria de Instruccion Publica
y Bellas Artes, que surge como octava dependencia.

En 1913 existian ya ocho dependencias centrales del Ejecutivo que, comparadas
con las cuatro dependencias originales de 1821, implica un incremento del 100%.

El siglo XX inicia con un nuevo modelo del pais surgido de la Revolucion Mexicana
y de la Constitucién de 1917. Si el Modelo Tradicional at que nos hemos referido
dura de 1821 a 1917, el Modelo que llamamos Carranza con sus modificaciones se
inicia en 1917 y va hasta la fecha.

Este modelo diferencia ya claramente las funciones sustantivas de la funciéon
adjetiva que tiene a su cargo Hacienda, pero mientras en los primeros afos, en el
Modelo Tradicional las funciones adjetivas estaban a cargo de una sola dependencia,
a partir de 1917 veremos cOmo se hicieron varios intentos por diferenciar y, de
alguna manera, sustraer de la Secretaria de Hacienda algunas de estas funciones
adjetivas.

Le llamamos Modelo Carranza porque fue en 1917 se cuando propuso la
modificacion correspondiente a la Ley de Secretarias de Estado para crear esta
nueva figura llamada Departamentos Administrativos, a 1os que se les quiso
diferenciar con claridad de las Secretarias de Estado, que habrian de tener a su
cargo funciones sustantivas o politicas del gobierno, para garantizar que estos
Departamentos solamente se dedicaran a funciones técnicas, de apoyo
administrativo. Se establecio entonces, lo que luego se modificd, que no serian
responsables ante el érgano legislativo, es decir, no tenian por qué presentar informes
al 6rgano legislativo, ni tampoco refrendar los decretos ni las leyes correspondientes.
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Es interesante ver que Venustiano Carranza establece los primeros tres
Departamentos Administrativos, diriamos, siguiendo a Max Weber, bajo el tipo que
él propuso.

En esta tipologia de Departamento Administrativo técnico surgieron primero el
Departamento de Aprovisionamientos Generales, de lo que se llamaria de
Adquisiciones, el Departamento de la Contraloria y en el caso de la Secretaria de
Guerra y Marina, el Departamento de Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos
Militares. Sin embargo, el propio Carranza no fue consecuente con la ortodoxia del
modelo propuesto an su gobiemo y pronto creé un Departamento Administrativo
para encargarse de asuntos de salubridad. Aqul hay el debate de si se trataba
simplemente de que no fuera muy costosa la estructura burocrética, entonces el
problema es que el propio Carranza empieza a salirse del modelo que lo habria de
caracterizar, por lo menos para los estudiosos de la administracion publica.

Carranza mismo convierte a la Secretaria de Justicia en un Departamento
Judicial, en aquel intento que hace por fortalecer la division de poderes y enviar al
‘Poder Judicial, los Tribunales de Circuito y Juzgados de Distrito que antes estaban
en esta Secretaria de Justicia, dependiendo del Ejecutivo, y a los juzgados menores
y civiles se los envié a los municipios. Este Departamento Judicial similar en el
nombre al que tienen en los Estados Unidos estuvo a cargo, en ese entonces, de
un funcionario llamado Procurador General de la Republica.

El dltimo intento es con la creacion del Departamento Universitario y de Bellas
Artes, desapareciendo la Secretaria de Instruccion Puablica y enviando a los munici-
pios la educacién primaria que impartia el gobierno. Alvaro Obregén en 1923 regresa
a la creacion de Departamentos Administrativos de tipo ortodoxo al crear en ese
ano el Departamento de Estadistica Nacional. Pluiarco Elias Calles crea el
Departamento del Presupuesto, también con estas caracteristicas de Departamento
Administrativo técnico, aunque éste nunca tuvo una existencia mas alla del Decreto
y del papel en el que habia sido creado.

Elias Calles, el 20 de agosto de 1928, promovié la modificacion constitucional
para desaparecer el gobierno municipal en el Distrito Federal, para que quedara a
cargo directamente el Presidente de la Republica. El 31 de diciembre de ese mismo
afio, Emilio Portes Gil, en su calidad de Presidente provisional, promovié una nueva
Ley Organica del Distrito Federal, en la que establecia que el Jefe del Departamento
Central del Distrito Federal seria nombrado y removido libremente por el Ejecutivo
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de la Union, con lo cual la figura de los Departamentos Administrativos se ocupé
también de funciones que no necesariamente eran adjetivas.

En 1932 desaparece el Departamento de Contraloria creado por Carranza para
ser absorbido, una vez mas, por la Secretaria de Hacienda, pero crea el Departa-
mento de Trabajo desprendiéndolo de la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo,
por lo cuat a esta Secretaria se le denomina de la Economia Nacional, como hoy se
ilama a la Secretaria correspondiente.

En 1934 desaparece el Departamento de Presupuesto creado por Calles, pero
antes de terminar su periodo crea el Departamento Agrario, desprendiendo sus
funciones de la Secretaria de Agricultura y Fomento. Estamos ante dos casos, otra
vez, de Departamentos que no podria decirse que son estrictamente técnhico-
administrativos.

Al inicic del mandato del Presidente Cardenas, el primer sexenio que hubo en
la historia contemporanea del pais y, sin prestar mucha atencion a esta diferencia
que estamos utilizando ahora los estudiosos entre Secretarias de Estado y Depar-
tamentos Administrativos, el General Cardenas cred tres nuevos Departamentos
para ocuparse de asuntos sustantivos: el Forestal, de Caza y Pesca; el de Educacion
Fisica, y el de Asuntos Indigenas.

En 1936 se cred el Departamento de Publicidad y Propaganda, éste si bajo los
criterios originales de un Departamento técnico administrativo, que cambia su
nombre al afno siguiente por el Departamento de Prensa y Publicidad. En 1937 se
aplica por primera vez la Ley de Expropiacién a la empresa privada de participacién
estatal mayoritaria Ferrocarriles Nacionales de México, creada por Porfirio Diaz, y
se encarga primero su administracién a un Departamento Administrativo, pero este
cambio es inmediatamente corregido ese mismo afio para sustituir al Departamento
Administrativo de Ferrocarriles por un organismo descentralizado.

En 1939 el propio Cardenas desaparece los tres Departamentos sustantivos
que creo al principio de su gobiernc y crea en cambio el Departamento de Marina
Nacional, que tampoco era estrictamente adjetivo, desprendiendo sus funciones
de la Secretaria de la Defensa.

En el periodo de Manuel Avila Camacho, podriamos decir que se corrige esta
disfuncién de que Departamentos Administrativos se ocupen de tareas politicas
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por la via de elevarlos a nivel de Secretarias de Estado, lo que ocusre con el
Departamento del Trabajo y el Depatamento de Marina Nacional que son elevados
o transformados en Secretarias de Estado, lo mismo ocurre con la fusion del
Departamento de Salubridad, creado por Carranza, con la Secretaria de Asistencia
Publica, para convertirlo en Secretaria de Salubridad y Asistencia.

El Presidente Adolfo Lopez Mateos desprende de la Secretaria de Gobemacion
las funciones de fomento al turismo creando un Departamento de Turismo, también
saliéndose del modelo ortodoxo que Hlamamos Carranza. El Presidente Echeverria
durante su mandato, podriamos decir que regresa a la ortodoxia del Modelo
Carranza, porque convierte al Departamento de Turismo y al Departamento de
Asuntos Agrarios y Colonizacién, en las respectivas Secretarfas de Estado que
existen todavia.

Durante el gobierno del Presidente Lépez Portillo, para sorpresa de algunos de
sus colaboradores, crea un nuevo Departamento, el de Pesca y ante algunas
sugerencias de que estabamos cayendo otra vez en el mismo defecto de no reservar
los Departamentos Administrativos para asuntos meramente adjetivos, lo vuelve a
convertir en Secretaria de Estado.

Con esto queremos decir que el estudio que hemos estado realizando de como
se han desenvuelto y han evolucionado las distintas funciones sustantivas, con las
que la administracién pablica ha tratado de cumplir las funciones que tiene asignadas,
y las funciones adjetivas, que han tenido en estos dos modelos la caracteristica de
estar asignadas a una sola Secretaria o a dos, fueron particularmente analizadas
por la Comision de Administracién Publica, creada en 1965, en la cual tuvimos la
suerte de participar el Lic. Solana y un servidor y en el informe llamado de la CAP,
se hicieron recomendaciones al respecto.

Si estudiamos ahora con el enfeque llamado microadministrativo a la Secretaria
de Hacienda, veremos que ésta, sobre todc ya en el segundo modelo, el Modelo
Carranza y sus modificaciones, ha sufrido desprendimientos sucesivos, que ha
corregido casi de inmediato, de las funciones de contraloria y mejoramiento admi-
nistrativo, como de elaboracion del presupuesto. La primera fue el Departamento
de Contraloria, creado en 1917 por Carranza, a la cual se le encargd también estudiar
la organizacion y los procedimientos y gastos de las dependencias.

Con la creacién de los tres primeros Departamentos ortodoxos, entre ellos el
de Contraloria, se inicia el Modelo Carranza. Aqui hay un dato muy interesante, en
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ese entonces se solia, en el Diario Oficial, hacer comentarios editoriales sobre
este tipo de reformas y aparecid, cuando se crea el Departamento de la Contraloria,
un panegirico a cargo del entonces Secratario de Industria y Comercio, Alberto J.
Pani, diciendo que era bueno que México entrara a la modemidad finalmente, porque
at crearse el Departamento de la Contraloria dejabamos ya el momento antiguo y
casi prehistérico en donde un mismo Secretario, el de Hacienda, firmaba los cheques
del dinero con la manc derecha y se comprobaba y los justificaba con la izquierda.
Esto no seria mas que una verdadera anécdota de no ser porque Alberto J. Pani,
cuando es convertido en Secretario de Hacienda, se olvida de todo lo que dijo y
vuelve otra vez a fagocitarse en la Secretaria de Hacienda, el Departamento que
tanto alabé cuando se le quité a Hacienda en 1917, el Departamento de Contraloria,
el cual como se ha dicho, en 1932 es absorbido nuevamente por Hacienda.

El segundo intento es el de la creacion de la Secretaria de Bienes Nacionales e
Inspeccién Administrativa, quitdndole estas dos direcciones a la Secretaria de
Hacienda y se le encomendo también realizar estudios y sugerir medidas de
mejoramiento administrativo que, por cierto, estuve a cargo de la oficina
correspondiente en esta nueva Secretaria Don Gustavo Martinez Cabaiias. El Lic.
Lépez Mateos modificd, en 1958 la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion
Administrativa, creando la Secretaria del Patrimonio Nacional.

E! tercero y Ultimo intentc de desprendimiento de las funciones de Contraloria
correspondio al Presidente De a Madrid, quien crea nuevamente la Secretaria de
Contraloria General de la Federacion, con funciones de control y fiscalizacion. Esta
Secretarfa recibe la funcién de modernizacién administrativa al desaparecer la
Secretaria de Programacién y Presupuesto y cambia su nombre al de Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo, en la administracién de Emesto Zediilo.
En la actual administracién del Presidente Fox, en abril del 2003 cuando se aprob6
la nueva Ley del Servicio Profesional de Carrera, se le cambia el nombre para
convertirla en la Secretaria de la Funcién Pdblica, nombre que lleva actualmente y
que recibe adicionaimente de la Secretaria de Hacienda, funciones de autorizacion
de estructuras organicas y ocupacicnales, las normas y lineamientos de la
administracién del personal, y del INEGI, la elaboracion de politicas de gobierno
electrénico.

Por lo que toca a los intentos de desprendimiento de las funciones de elaboracion
del presupuesto de la Secretaria de Hacienda se registra, ya lo dijimos, en 1928, la
creacion aunque sea solo en el papel del Departamento Administrativo del
Presupuesto, que desaparece en 1934, en las postrimerias del régimen de Abelardo
Rodriguez.
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En la época de Adolfo Ruiz Cortines, si bien no se cred ninguna Secretaria, el
entonces Comité de Inversiones de la Secretaria de Hacienda, que habia sido
Comisién de Inversiones de la propia Secretaria de Hacienda, en la época de Aleman,
pasa a ser Comision de Inversiones para depender directamente de la Presidencia
de la Republica. Por el éxito que tuvo esta gestion de la Comisidn de Inversiones, el
presidente del INAP de esa época, don Gabino Fraga, propuso un proyecio de nueva
Ley Organica de la Administracion Publica Federal para sustituir a fa Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado, en donde proponia que la Comisién de
Inversiones de la Presidencia se convirtiera en un Departamento Administrativo
encargado de la planeacion y del presupuesto. Asi fue aprobado en principio en un
proyecto de Ley de Secretarias de Estado, sélo que ya no aparecia como Depar-
tamento Administrativo sino como Secretaria de Planeacion y Presupuesto.

Cuando este proyecto fue enviado para su refrendo al entonces secretario de
Hacienda, Antonio Ortiz Mena, obviamente estuvo en desacuerdo, y convenci6 al
presidente Lopez Mateos de preservar en Hacienda la elaboracién del presupuesto,
por lo cual la Secretaria de Planeacion y Presupuesto no podia llevar este nombre
y acabd llamandose Secretaria de la Presidencia a la que se le volvieron a encargar
el estudio de las modificaciones o reformas que deberian hacerse a la administracién
publica.

Desde que nacié la nueva Secretaria de la Presidencia y a lo largo de 18 aiios,
tuvo serios problemas de coordinacién con la Secretaria de Hacienda y Crédito
Puablico, por lo cual en el sexenio siguiente, en el del Lic. Gustavo Diaz Ordaz, en un
intento de procurar una mejor coordinacion entre Hacienda y Presidencia, y no
solamente modificando organcgramas, designé al hermano del Lic. Onriz Mena como
Secretario de Hacienda y fue cuando se creé la Subcomisién de Inversion y
Financiamiento que fue un mecanismo de coordinacién muy Util en ese entonces.

Finalmente, el cuarto intento es en 1976 cuando se crea con base en fa nueva
Ley Organica de la Administracién Puablica, la Secretaria de Programacion y
Presupuesto; en el gobiemo del presidente De la Madrid desaparecié la Coordinacién
General de Estudios Administrativos de la Presidencia y se le encomendé esta
funcion a la Secretaria de Programacién y Presupuesto conjuntamente con la nueva
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, creada por el Lic. De la Madrid.

En el gobierno del Lic. Salinas se elimina a la Secretaria de Programacién y
Presupuesto y sus funciones regresan a la Secretaria de Hacienda, una vez mas.
En el gobiermno actual, como vimos, la Secretaria de la Funcién Publica recibe de la
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de Hacienda, la autorizacién de estructuras organicas y ocupacionales y la
administracion de personal.

A finales del 2003 el presidente Fox promovié una reforma del articulo 73 de la
Constitucion para transferir facultades de sancion de la antigua Secretaria de la
Contraloria al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, pero recientemente,
hace unos dias o meses, el Congreso Nacional acaba de aprebar reformas al articulo
73, sdlo que ya no enviando las funciones de sancién al Tribunal Federal de Justicia,
sino autorizando la creacion de un tribunal especializado para imponer la sanciones
correspondientes, que estaria por crearse despues de que se apruebe la ley
reglamentaria a esta nueva reforma constitucional.

Después, ya en el Modelo Carranza, empieza la creacion de varias dependen-
cias para encargarse de funciones horizontales, como el propio Departamento de
Contraloria, el Departamento de Aprovisionamientos Generales; con Aleman, la
Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa y después en las
siguientes administraciones llegamos a tener, sobre todo a partir de Adolfo Lopez
Mateos, tres Secretarias encargadas o procurando encargarse de funciones
horizontales con los problemas de coordinacién de todos conocidos. Cuando se
crea incluso la tercera, la Secretaria de Patrimonic Nacional con Lopez Portillo,
regresan basicamente a ser dos las horizontales, la de Hacienda y la de
Programacién del Presupuesto, pero también se crean las funciones de depen-
dencias coordinadoras de sector, tratando de que los distintos sectores
administrativos correspondieran a las dependencias directas encargadas de estos
sectores.

Con Miguel de la Madrid se modifica la Constitucion, se establece la primera
Ley de Planeacion, se crea la Secretaria de la Contraloria, con lo cual tenemos un
periodo de nuevamente tres Secretarias encargadas de funciones horizontales. Al
desaparecer la Secretaria de Programacién y Presupuesto en la época del
Presidente Zedillo nos quedamos exclusivamente con dos y en el pericdo del
Presidente Fox siguen siendo dos las dependencias de coordinacion horizontal
ahora con el nombre de la Secretaria de la Funcion Puablica, que esta en el proceso
de enviar sus funciones de sancién a un érgano nuevo.

Cabria entonces preguntarnos si para el periodo del 2006 al 2012 es posible
pensar que seria conveniente o util continuar con este modelo. ;Se justifica todavia
la permanencia en la ley de la figura de los Departamentos Administrativos cuando
estos ya no existen? En la realidad el tltimo Departamento Administrativo desaparecié
en la época del Presidente Zedillo, que era el que se encargaba de la administracién
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del Distrito Federal. ; Se justifican Secretarias como la de la Reforma Agraria y del
Trabajo que basicamente son dependencias que estdn creadas en torno de
organismos jurisdiccionales como el Tribunal Agrario y el Tribunal de Congiliacion y
Arbitraje? Existiendo el Consejo de Turismo, ¢tendria razén de existir la Secretaria
si las funciones de autorizacién de tarifas en restaurantes y hoteles le corresponden
a la Secretaria de Economia? Algunos han inquirido acerca de si se justifica la
Secretaria de la Funcion Puablica.

¢ Sequiran proliferando organismos publicos auténomos?, se ha hablado del
Servicio de Administracion Tributaria (SAT), de la propia Procuradurfa General de la
Republica, del Instituto Federal de Acceso a la Informacion (IFAl), de la Comision
Federal de Telecomunicaciones (COFETEL). En el ambito de las funciones
horizontales o globalizadoras, ¢ éstas seguiran funcionando, en las secretarfas que
existen? ¢ Seguird siendo correcto hablar de dependencias coordinadoras de sector
cuando ya ha desaparecido buena parte de los organismos que les dieron origen?
Finalmente, dejar también en el aire como pregunta ;llegé ya el momento o no de
incorporar otra vez al control estatal las ascciaciones o alianzas publico-privadas,
las famosas Asociaciones Pablico Privadas, (APP) y los fideicomisos privados
que reciben fondos puablicos que han estado y han dejado de estar en varias
ocasiones bajo el control o los mecanismos de control del gobierno federal?

Esto es bdsicamente lo que queremos someter a la consideracidon de esta
mesa para que podamos recibir sugerencias, planteamientos, recomendaciones
que finalmente habran de quedar registradas en el ejercicio que habra de hacer el
Instituto para el cambio de sexenio.



LA REFORMA DEL ESTADO.

EL MARCO JURIDICO
DIEGO VALADES *

E n atencién a la peticién de Don Andrés Caso, me referiré a un panorama
general de la reforma del Estado y, en particular, al marco juridico de esta reforma.

El concepto mismo de reforma del Estado ha sido objeto de, valga la
redundancia, algunas objeciones, no es un tema pacifico, por el contrario, es un
concepto polémico porque hacer alusion a un Estado reformado puede dar lugar,
como lo ya se ha suscitado, a confusiones e, inciuso, a imprecisiones. Por lo mismo
es necesario precisar, cual es el contenido que, en mi caso, le atribuyo a esa
referencia de retorma del Estado.

Entiendo por reforma del Estado, la serie de cambios que se introducen en
cuanto a la organizacion y al funcionamiento de los érganos del poder y a la relacion
de esos 6rganos del poder con sus destinatarios o administrados ¢ gobernados.
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Por otra parte, se trata de una reforma, esto es de un cambio progresivo que
implica, fundamentalmente, un proceso con etapas sucesivas de ordenacion de las
instituciones y no de un cambio subito, de un cambio Unico, de un cambio que se
produzca en un solo momento, que mas se asemejaria a un cambio de tipo
revolucionario.

La reforma es simplemente una serie de ajustes que, una vez iniciadas las
modificaciones a la estructura del Estado, a la estructura normativa, y a la conducta
misma de los gobemados, debe ilevar a una nueva forma de entender la organizacion
y el funcionamiento del poder.

Ahora bien, esto resulta claramente una especie de abstraccion, ;Cudles son
los elementos a los que se puede aludir cuando se plantea una reforma del Estado
en México? Desde mi punto de vista, son, por lo menos siete rubros:

1) La reforma del Congreso;

2) La reforma del gobierno;

3) La reforma de la justicia;

4} La reforma del sistema federal;

5) La reforma en las entidades federativas, que no es io mismo que la reforma del
sistema federal;

6) La reforma concemiente a los derechos fundamentales, a lo que podemos llamar
adicionalmente la cuestion social y las politicas publicas, y

7) Lareforma por lo que respecta a la cultura politica y juridica del Estado mexicano.

Estos siete grandes rubros son, a su vez, susceptibles de diferentes formas de
clasificacion. Por ejemplo, en cuanto a la reforma del Congreso, tenemos que
diferenciar, por lo menos también tres aspectos que inciden de manera directaen la
configuracién del Congreso, si bien también inciden en la configuracién, en la
titularidad del propic gobierno, pero esencialmente son:

o La reforma del sistema representativo;

« La reforma de! sistema electoral, y

o La reforma de los organismos electorales que no forman parte, a su vez, del
sistema electoral. El sistema electoral son sélo las formas de organizacién y
desarroiio de los procesos electorales.

Como ven, se comienza a complicar el esquema, y si seguimos este proceso
de identificaciéon de elementos, tendremos que ver, por lo que respecta al sistema
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federal, también una serie de elementos indispensables para caracterizar o para
integrar una reforma del Estado.

A manera de ejemplo, en una esquematizacion muy rapida, debemos considerar
el tema de la reeleccion de los legisladores, no desde la perspectiva que, en
ocasiones se menciona, de su profesionalizacion, yo no conozco a un séio diputado
0 a un solo senador que sea un nedfito en politica, mas bien, la reforma en materia
del Congreso referida a la reeleccion tiene que ver con la reelecién dentro de los
partidos, con la capacidad de los ciudadanos de ejercer un nivel minimo, asi sea
minimo de control sobre los representados y de generar estimulos para la
cooperacion entre los agentes politicos.

Trataré de explicar, en qué consisten estos aspectos. En primer lugar, dada la
configuracion actuai de la no reeleccion, la lealtad de los iegisladores se tiene que
generar o expresar con relacién a las dirigencias de sus partidos, no hacia los
electores, porque finalmente la integracién de las listas de candidatos depende
exclusivamente de la decisién de los dirigentes de los partidos.

En segundo lugar, por lo que respecta a la relacidon con los electores y en los
posibles medios de control que estos ejerzan sobre los representados, nos
encontramos con que en México, no tenemos propiamente un sistema de
representacion sino un sistema de gestion. El sistema representativo implica, frente
al representado, la obligacién de informarle y la obligacién de someterse a la
ratificacion que el representado haga de las decisiones tomadas por el representante;
en un sistema de gestion, también desarrollado por el derecho romano, el gestor
actia en nombre de terceros sus actos y decisiones se imputan en la esfera juridica
de esos terceros pero no es responsable ante ellos, de manera que nuestro sistema,
mas que un sistema representativo, es un sistema gestor.

Y en tercer lugar, las conductas cooperativas entre los integrantes de un congreso
se ven interrumpidas o afectadas si las decisiones que se toman en un momento
determinado no influyen con posterioridad en la esfera de derechos y de intereses
potiticos de quienes toman esas decisiones. Si yo soy el legislador hoy, y estoy
tomando decisiones hoy, pero no tengo posibilidad de sequiric siendo después del
31 de agosto venidero, mi nivel de responsabilidad se estrecha o mi horizonte de
responsabilidad en el orden cronologico se estrecha a tal punto que es irrelevante lo
que yo decida a partir del 12 de septiembre que sigue.
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En cambio, cuando un legislador puede, si las circunstancias politicas y
electorales lo permiten, estar en el Congreso 3 afos, 6, 9, 12 é mas, las decisiones
que tome en el afo uno le afectaran o le beneficiaran en el curso de los anos
subsiguientes y esto se convierte, en todos los sistemas representativos, en un
estimulo a la cooperacion, jpor qué? Porque el representante que es miembro de
un partido “A” no sabe 0 no puede excluir la posibilidad de que andando el tiempo no
requiera contar con la comprension para un proyecto propic del representante de un
partido “B” y esta forma de interaccion entre los miembros de un cuerpo colegiado
de representacidn politica es un estimulo sistematico para las conductas
cooperativas.

Hay otros muchos aspectos que se tienen que cambiar, también, en el sistema
representativo mexicano, como el fortalecimiento de las Comisiones del Congreso,
que son muy débiles, particularmente en su relacién frente al gobierno, como las
facultades de investigacion, que en este momento estan constrefiidas sélo a los
érganos de caracter descentralizado o alos organismos o empresas de participacion
estatal, no tienen participacion en la formulaciéon del Plan Nacional de Desarrollo,
pero si les corresponde proveer los fondos necesarios para el desarrollo, aplicaciéon
o cumplimiento de ese Plan; no hay la posibilidad de la reconduccion del presupuesto
y, por tanto, la relacion entre el Presidente y la Camara de Diputados, en concreto,
es una relacion asimétrica como lo acabamos de ver, con motive del conflicto que
se tuvo el afo 2004, con relacién al presupuesto 2004-2005. Por otra parte, algunos
aspectos inclusive de naturaleza intera hacen que el Congreso sea muy vuinerable
ante la opinién publica hasta por el simple hecho que se dice que la famosa
“congeladora” de ambas Camaras es el destino al que estén orientadas muchas de
las iniciativas presentadas por los propios legisladores.

No existe en nuestro sistema un medio, por lo demas han generalizado en
practicamente todos los Congresos y Parlamentos, que es la caducidad de las
iniciativas, de suerte que, como bien se sabe, todo diputado y todo senador, quienes
deben quedar bien con su feligresia, presentan iniciativas que no siempre estan
llamadas a prosperar, a veces por sus propias deficiencias y a veces porque pasa
el momento adecuado para su implantacion y por eso se requiere, al comenzar
cada nuevo pericdo, ratificar y volver a presentar por los interesados, aquellas
iniciativas que hayan quedado pendientes, si es que las circunstancias se mantienen
y el interés politico subsiste.

En cuanto al sistema electoral, una de las mas claras deficiencias es la falta de
una ley de partidos, lo que implica que no esta garantizada la naturaleza democratica
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de los drganos o de las entidades de interés publico. De acuerdo con el articulo 41

constitucional, no esta garantizada dentro de ellos, la vida democratica, entonces
los protagonistas de la democracia externa no necesariamente practican la
democracia en su ambito interno y esto da lugar a muchas expresiones de naturaleza
patolégica, esto evidentemente, genera enormes distorsiones desde la percepcion
del ciudadano.

Otro problema es el llamado transfuguismo, que tampoco esta regulado, de
suerte que una persona puede formar parte de un partido el lunes de una semana y
el martes inmediato siguiente ser candidato postulade por otro partido totalmente
distinto y antagdnico con relacion al cual militaba 24 horas antes. Se tiene que plantear
algun tipo de mecanismo tal como exigir que quien haya de ser candidato por un
partido tenga una militancia minima en ese partido de un mes, de un semestre, de
un afio, de lo que se considere razonable, simplemente para evitar estas distorsiones
que finalmente generan desconfianza en el electorado.

Otro aspecto, éste de mayor importancia, de mayor calado, es establecer los
derechos de la oposicidon como derechos constitucionalmente garantizados,
finalmente, dentro del sistema electoral tiene que considerarse el Codigo Electoral,
para ver si es conveniente 0 no regular las precampanas, no en cuanto a limitar su
duracion porgue eso podria ser restrictivo de los derechos politicos de los ciudadanos,
pero si en cuanto a imponer obligaciones de informacion por lo que respecta a los
recursos que son utilizados durante las precampanas.

Nos hemos encontrado con que parte del discurso, supuestamente democratico,
de los partidos consiste en acortar los periodos electorales e hipotéticamente regular
las precampanas por o que respecta a su duracion y a la posibilidad de realizar
actos de proselitismo. Yo crec que los actos de proselitismo pueden hacerse tanto
tiempo como las personas lo deseen, si cualquiera de los presentes estuviera
interesado en ser candidato a la Presidencia en el afio 2012 o en el afio 2018, yo no
veo por qué en una sociedad abierta y democratica no lo pudiera plantear en esta
mesa desde hoy mismo y comenzar, aprovechando la presencia de distinguidos
ciudadanos, para su primer acto de proselitismo. Lo que debiera regularse es que
los recursos utilizados en ese proceso por la ciudadana o el ciudadano, fueran
objeto de informacién ante los organismos electorales. Por eso también, cuando
los partidos dicen hay que reducir los periodos de campaiia, idealmente, la mejor
campania para todos los partidos seria de un dia, y luego el dos de julio para hacer
las elecciones ¢ por qué? Porque todos los dias previos a ese dia de campaiia no
habrian sido objeto de ningun tipo de regulacién, de ningun tipo de control, sobre
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todo en cuanto a los recursos manejados durante la fase no regulada por quien
haga campaifia.

Pero hay muchos otros aspectos: uno, el que esta a la luz del dia, que es el de
la naturaleza de la propaganda politica, este es también un tema que, por fortuna,
esta ya siendo subsanado por las decisiones, desde mi punto de vista muy acertadas,
del Tribunal Electoral tomadas recientemente.

Finalmente en cuanto a los érganos electorales que son el Instituto Federal
Electoral y el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién nos encontramos
con que tienen errores basicos de disefio y errores estructurales, el mas importante
de todos es la sustitucién de la totalidad de sus integrantes en un mismo acto porque
esto impide la acumulacién y la transmision de la experiencia adquirida por los
integrantes de esos érganos colegiados. Este es un error estructural cuyos efectos
podemos ver, inclusive, de acuerdo con el desempeiio, que yo no me atrevo a calificar
como negativo, pero si, evidentemente, habria sido diferente si una pare de los
integrantes del Instituto Federal Electoral hubieran permanecido; como sera relevante
considerar que de los actuales integrantes del Tribunal Electoral todos, excepto
uno, serdn substituidos en octubre préximo, después de que han adquirido una
experiencia de diez afios en la que, ademds han establecido muy importantes formas
de integracién de lagunas legales e incluso constitucionales.

En cuanto al Congreso, los cambios pueden ser muchos; fundamentalmente
en lo que se refiere a las funciones de control politico, porque nuestro Congreso
tiene funciones de control muy tenues con relacién al gobierno en cuanto a la
responsabilidad de los Secretarios de Estado, en cuanto al llamado fuero y en cuanto
al servicio civil.

Yo creo que fue Util establecer una regulacion como la que ahora tenemos,
simplemente para poder identificar aciertos y errores, después del periodo que ya
lleva en vigor la actual Ley del Servicio Civil creo que es posible identificar muchos
mas aciertos que errores pero, en todo caso, hay que admitir que esos errores sdb
los podiamos identificar una vez que ya estaba funcionando este instrumento juridico,
tal vez algunos hubieran sido previsibles, pero lo que si sabemos es que hoy se
estan dando importantes distorsiones en el aparato administrativo mexicano que se
haran particularmente criticas con motive del advenimiento de un nuevo gobiemo
que pondra en evidencia la utilizacion distorsionada de las actuales disposiciones
en materia de servicio civil que estan rigidizando muchas areas, que han entorpecido
el desarrollo de otras, por ejemplo, la del Servicio Exterior Mexicano y que deben,
necesariamente, ser corregidas.
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El tercer rubro es el de justicia, aqui hemos tenido avances muy importantes,
tanto como el de contar hoy con un Tribunal Constitucional por lo menos, nuestra
Suprema Corte de Justicia, el problema es que todavia subsiste una serie de
facultades correspondientes a un Tribunal de Casacidn, esto hay que superarlo y,
por otra parte, también hay que ahondar en algunas otras instituciones, por ejemplo,
en el caso de la legitimacion de los ciudadanos para promover acciones de
inconstitucionalidad, hasta este momento las accicnes de inconstitucionalidad
forman parte de las facultades de la Camara de Diputados, de la Camara de
Senadores, de los partidos politicos, de los Congresos de los Estados, del Procurador
General de la Republica, pero los ciudadanos no podemos iniciar una accidn de
inconstitucionalidad, asi seamos miles o millares o millones de personas las que
consideremos que en determinado momento se ha tomado una decision legal o en
materia legislativa que no se aviene a los términos de la Constitucion.

En cuanto al sistema federal, es decir, el cuarto rubro de la reforma del Estado,
también hay aspectos muy importantes acerca de los cuales se puede avanzar, no
en el sentido planteadoe por la CONAGO de los que discrepo, porque ha representado,
de alguna forma, una nueva expresion ahora arropada en la solidaridad de los
gobernadores para consolidar posiciones que mucho tienen de parecido con el viejo
sistema caciquil mexicano.

El sistema federal hacia el que se debe avanzar es otro, tenemos que avanzar
hacia un federalismo cooperativo que, entre otras cosas, permita que las entidades
federativas tengan relaciones entre ellas, porque el sistema federal, hasta este
momento, se ha entendido que es el orden de relaciones entre cada Estado y la
Federacién y no el orden de relaciones susceptibles de ser establecidas entre las
propias entidades federativas.

Pensar, por ejemplo, que en las entidades federativas se establezcan convenios
de desarrolio regional en materia cultural, en materia econdmica, en materia de
desarrollo tecnoldgico y cientifico, es impensable entre nosotros, cuando ocurre
sistematicamente en sistemas como el aleman, el austriaco o el argentino.
Imaginemos lo que seria en cuanto a la posibilidad de potenciar la utilizacién de
recursos que las entidades federativas pudiesen desarrollar o implantar universidades
regionales, institutos regionales de investigacién cientifica y tecnolégica para resolver
determinados preblemas pesqueros 0 agricolas; que pudieran llevar a cabo sistemas
de intercambio de estudiantes, en México es mds facil que un estudiante de cualquier
universidad del pais vaya a la universidad de Texas o de Paris, a que un estudiante
de la universidad de Yucatan vaya a la universidad de Guerrero, esto no se registra,
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no hay un sélo caso de intercambio en nuestro sistema universitaric. La Unidn
Europea se ha construido, entre otras cosas, porque ha estimulado el intercambio
de millones de estudiantes que pueden realizar estudios en la universidad de otro
pais y les sigue siendo acreditado en la universidad de su pais de origen, donde estd
matriculado y la que le va a dar el grado o el titulo correspondiente. Esta desarticulacién
del pais, en el caso de México es ostensible.

Otro aspecto importantisimo. Impulsar procesos de uniformidad legislativa, de
uniformidad normativa, también para los efectos del Estado de derecho es muy
paradéjico que cada ciudadano en México esté regido realmente por piezas
legislativas distintas, el Estado de derecho para un ciudadano tlaxcalteca o para un
ciudadano sonorense no tiene nada que ver porque cada uno de nosotros, segun la
entidad en la que vivamos estamos sujetos al ordenamiento federal, a los
ordenamientos estatales y, en algunos casos, a las disposiciones normativas de
naturaleza municipal.

El hecho de que tengamos 32 Cdédigos Civiles, 32 Cédigos Penales, 32 de
Procedimientos Civiles, 32 de Procedimientos Penales, habla de una enorme
disparidad en cuanto a las condiciones que cada mexicano vive el Estado de derecho.
La posibilidad, desde luego, de que haya una uniformidad normativa no puede referirse
a una imposicion mas de la Federacién, debe dejarse a la libertad de las entidades
federativas para que examinen sus problemas juridicos y se vea libremente,
autonomamente por las propias entidades cuales decisiones tomar para uniformizar
sus disposiciones.

En el quinto rubro, la reforma de las entidades federativas, es necesario
reproducir practicamente lo que ya dije por lo que respecta a la reforma del Congreso,
a la reforma del gobiemo, gue también tienen que modificarse internamente y a la
reforma de la justicia mas la reforma municipal. En este caso, sélo ejemplificaré
con el caso de la justicia, la independencia de los Tribunales de las entidades
federativas, en muchos casos es una independencia estrictamente formal, es muy
pélida pero ademas de eso nos encontramos con que en muchas de las entidades
federativas no existen todavia Consejos de la Judicatura, casi en la mitad; en muchas
de las entidades federativas no hay drganos de justicia administrativa y hay que
revisar, por supuesto, la naturaleza del amparo directo porque también esto es algo
que esta lastrando la renovacién, las posibilidades de renovacion del aparate judicial
en las entidades federativas.

En cuanto al sextc punto: los derechos fundamentales, la cuestion social, las
politicas publicas, en lo que yo considero debe incorporarse a la reforma del Estado,
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podemos ver muchos aspectos relevantes, a titulo de ejemplo, uno de ellos, los
derechos de los emigrantes, México es el pais con mayor emigracién en todo el
mundo y no tiene, a diferencia de todos los paises de emigracién, un régimen juridico
para sus emigrantes. Queremos que lo resuelva Estados Unidos, consideramos
que es sblo una responsabilidad norteamericana, ni siquiera lo planteamos como
un tema bilateral, sino que estamos pendientes de que lo resuelvan el sefior Bremer
y los senadores y ver si en la conferencia entre esas Camaras algo resulta, cruzamos
los dedos, prendemos veladoras, no sé cuantos otros exorcismos hagamos, pero
el caso es que no lo hemos planteado como politica bilateral y mucho menos hemos
adoptado medidas propias.

Si revisamos lo que pasa con paises como Turquia y como Rumania y como
India, como Polonia, expulsores de trabajadores, encontraremos que tienen sistemas
de proteccion muy completos para sus emigrantes, cosa gue no sucede con
nosotros.

No hemos dado el paso hacia la proteccién horizontal de los derechos
fundamentales, todavia seguimos prendidos a la vieja concepcion de la ilustracion,
de que el unico adversario de los derechos individuales o derechos fundamentales
s el Estado, hoy no hemos todavia dado el paso, para establecer que también los
particulares afectan derechos de particulares. Esto que es la proteccién transversal
u horizontal de los derechos © fa proteccion de los derechos ante terceros, es algo
en io que se lleva mucho camino andado en la jurisprudencia alemana desde hace
mas de 50 aios; en la jurisprudencia italiana en los lltimos 40; en la espafiola, los
ultimos 30; en fa experiencia legislativa latinoamericana, en Colombia y en Argentina
donde existe el amparo contra particulares y estamos todavia muy lejos de esa
situacion, porque hay aspectos en los que un particular afecta los derechos de otro
y que no da lugar a deduccidn de acciones ante los tribunales civiles o penales, no
son afectaciones remediables por esa via y si lo serian por la via constitucional.

Dentro de io que pueden ser consideradas politicas publicas pero que se
incorporan a la reforma del Estado debe considerarse lo que respecta al impulso, a
la investigacion cientifica y al desarrollo tecnoldgico, que son elementos clave para
el bienestar de las personas, en lo individual, y para el desarrollo de las sociedades,
en lo general. En este momento, en Estados Unidos el 30% de su Producto Nacional
Bruto procede de la invencion cientifica y tecnolégica, esa es la importancia que
tiene en nuestro mundo ese nuevo sector que en México todavia no ha sido abordado.
La ley que establece el desarrollo cientifico fijo como obligacién del Estado invertir el
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1% del PNB en esos rubros y apenas estamos en el 0.4% del PNB, una ostensible
violacién de una norma promovida por esta misma administracion.

Finalmente, no todo es norma en materia de reforma del Estado, si no va
acompafiada del cambio de conductas, de actitudes, de convicciones por parte de
la sociedad, por parte de cada individuo, si no se da todo el cambio del aparato
normativo dentro de un proceso cuitural que lleve justamente a una nueva visién de
la cultura juridica y de la cultura politica del pafs, entonces los cambios seran
meramente superficiales y no estaran formando parte de nuestras formas habituales
de comportamiento como individuos y como sociedad.

Tenemos, en este sentido, que restablecer la relacion de confianza entre el
ciudadano vy las instituciones y la familiaridad entre el ciudadano, sl destinatario de
la norma y la norma misma. La forma como hemaos venido cambiando la Constitucion,
una forma enriquecedora de la vida comunitaria pero desordenada, desde el punto
de vista de la manera como se procesan las reformas, ha contribuido a que los
ciudadanos nos sintamos muy alejados de la vida constitucional.

Yo no abogo por dejar de reformar la Constitucion, todo lo contrario, mucho de
lo que aqul digo sdlo se podra hacer mediante reformas legislativas o
constitucionales; pero si, simplemente como decisién de los érganos responsables
de las reformas constitucionales, se dijera “vamos a hacer las retormas
constitucionales pero sélo una vez al afo”, ya habriamos dado un gran paso. El afio
pasado, por ejemplo, hubo cinco decretos promulgatorios de reformas
constitucionales, eso significa, para el ciudadanc que se va enterando
paulatinamente de las reformas, que la norma Suprema es una norma para expertos
Y NO €s una norma para ciudadanos. Si no cambiamos ese criterio, no podremos
establecer una buena cultura juridica y politica en el pais.
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L es ruego gque me permitan sumarme a las expresiones de agradecimiento
que hiciera el Dr. Diego Valadés, entre otras razones porque él las sabe decir muy
bien y yo no. Asi que me quedé pensando ;por qué? Debe ser porque él es Dr. en
derecho y yo solo soy licenciada; porque Ministros Jubilados de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion los dos somos, fuimos a la misma Facultad de Derecho,
fuimos Diputados Federales y hemos danzado juntos en la Administracién Publica y
en ia Universidad; sin embargo, el don que él tiene, definitivamente, no me fue dado,
asi que ni esperen que el comentario que yo vaya a hacer sobre su espléndida
participacién pueda parecerse paiidamente a la rica informacion, estructurada y
seria por él presentada.

De su exposicion yo quisiera decirles que elegi los primeros tres punios que
son la Reforma al sistema Legislativo, al Ejecutivo y al Judicial, y elegi algo que los
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Corte de Justicia de la Nacién. Fue representante de México en ¢l Congreso Internacional dsl Instituto Intemacional
de Ciencias Administrativas en Costa de Marfil y ante el Cantrg internacional para el Estudio de la Participacion de
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administradores llaman una linea horizontal, que cruza todos los sistemas: elegi al
control.

Pero de inicio, cuando el Dr. Valadés hablaba de la reeleccién de Legisladores,
vino a mi mente recordar a espléndidos Diputados Federales como lo fueron en
mas de cuatro ocasiones uno del Partido Accién Nacional, Juan José Hinojosa quien
era extraordinaric, conocia el tema, lo luchaba, lo trabajaba y nos ayudaba a quienes
llegdbamos nuevos, aunque perteneciéramos a otras corrientes ideolégicas. También
Juan José Osorio de mi Partido, el Revolucionario Institucional, era una persona
dedicada siempre a su gremio, porque €l venia de la CTM, era lider de musicos y
trabajaba todo el tiempo con gran orgullo por su diputacién, al grado tal que su
tumba dice: “Diputado Juan José Osorio”.

Conoci a muchas y valiosas personas, hoy por hoy la reeleccion de Legisladores
no esta permitida y qué bueno que es a la persona porque si no, con estos cambios
de Partido, amanecerfan uno el 31 de agosto y en otro el primero de septiembre.

En materia municipal como ustedes saben, ia reeleccion tampoco esta permitida,
pero de hecho se ha dado, ya pasé, por ejemplo, que quien era Presidente Municipal
de Guadalupe en Nuevo Ledn, pide licencia los Gltimos tres meses de sus tres afios
de ejercicio para venir a hacer campaiia como candidato a Presidente Municipal a
Monterrey, Nuevo Ledn. Gana en Monterrey y se le dice: “oye, es inconstitucional, no
puedes volver a ser Presidente Municipal en el periodo inmediato posterior” y la
autoridad electoral le dice a la inconforme: pediste la proteccién, pero te incon-
formaste 20 minutos antes de que se hiciera publicamente la decision, por tanto se
sobreseyo y el sefior fue Presidente Municipal de Monterrey y en este caso ya esta
en campaia nuevamente ahora por el Municipio de Guadalupe -con pertiodos
constitucionales intermedios- esta es una informacién para que pudiera yo decirles
que el control es algo muy importante, pues aunque una norma prohiba, si no se
controla, su ejercicio es inoperante.

El control como ustedes saben y lo saben perfectamente puesto que estudian
la administracion publica, es previo -ex ante-, es durante y es después -ex post-.

El control —antes y durante- es propiamente una colaboracién con el controlado;
la auditoria no, la auditoria es posterior y ésa es siempre despues.

Si me siguen un momento por la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos vamos a ver que el sistema de control esté previsto; por ejemplo: para
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que el Ejecutivo pueda actuar en los temas que voy a listar requiere, primero -ex
ante- que el Senado permita la salida de tropas, que el Senado autorice el paso de
tropas extranjeras, que el Senado permita la guardia nacional fuera de sus estados.

A propésito, ;ustedes saben qué es la guardia nacional? Pues tuve que ir a
estudiar los documentos legislativos relativos a la milicia y ahi me enteré que los
varones que son conscriptos entran a tres reservas y a los 45 afnos ya pasan a ser
parte de la guardia nacional hasta los 60 afios. Si ustedes leen la Carta Magna se
van a encontrar varias veces a la guardia nacional.

Los Diputados le determinan al Ejecutivo el presupuesto; el Congreso es el
inico que lo puede autorizar para la emision de deuda publica, el Congreso crea y
suprime empleos, el Congreso declara la guerra, el Congreso permite la ausencia
temporal del Presidente; el Senado aprueba los tratados internacionales, el Senado
ratifica a algunos funcionarios y, aclaro, desde 1917 no se han ratificado a los
empleados superiores de Hacienda; el Senado designa a los Ministros de la Corte y
a algunos funcionarios del Ejecutivo. Todo lo antetior es muy importante porque sin
estos tramos de control, conocido como colaboracién de poderes, no tendria vigencia
ninguna de las decisiones del Ejecutivo.

El control se aprecia claramente en que cada Cémara se puede comunicar
directamente con el Ejecutivo, las comparecencias de los funcicnarios a las que
citan las diferentes Comisiones del Congreso son obligatorias para Secretarios de
Estado, Procurador, Jefes de Departamento, Directores y Administradores de
Organismos Descentralizados Federaies y Empresas de Participacion Estatal
Mayoritaria.

Los puntos de acuerdo y excitativas que emiten las Camaras son también durante
el ejercicio para exigir al Ejecutivo y a las diversas Secretarias que cumplan aquetlo
a los que estan obligados. En la parie Legislativa, se acordaran ustedes, gue si el
Ejecutivo quiere vetar un proyecto de ley o decreto lo regresa a la Camara de origen
donde debera ser aprobado por las dos terceras partes del nimero total de votos,
pasa a la Camara revisora y si ésta a su vez lo sanciona por la misma mayoria, el
proyecto voivera al Ejecutivo, a quien no le queda mas remedio que promulgarla.

El controt -ex post- del Legislativo sobre el Ejecutivo es, obvio, ¢! informe
presidencial, las comparecencias anuales de los Secretarios de Estado que son
distintas a que se les citen por las Comisicnes, y hay una revision final de informes
y del ejercicio de la cuenta publica. La cuenta publica es muy importante y el control,
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como ustedes saben, no sélo puede dividirse por tiempos de ejercicio, también se
divide por funcion, se divide por participantes, etc.

Yo queria recordar con ustedes que el articulo 49 de la Constitucién habla de
tres poderes: El Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial. El Legislativo esta obligado por
la Constitucién a observar 1os mismos tramites legislativos en la interpretacion,
reforma o derogacién en las leyes o decretos, lo que se ha llamado interpretacion
auténtica o interpretacion originaria. Por su parte, el Ejecutivo estd obligado a facilitar
al Judicial los auxilios que necesite para el ejercicio expedito de sus funciones; esto
guiere decir que dichos apoyos que pertenecen, sin duda alguna a la colaboracién
entre poderes, deben darse durante el ejercicio.

El Poder Judicial hace, efectivamente, un contrel constitucional ex post, ustedes
lo conocen, lo han oido nombrar mil veces, se llama juicio de amparo y es solicitado
s6lo por particulares, personas fisicas 0 morales, por violaciéon de garantias
individuales; la sentencia es de efectos relativos que significa, también ustedes lo
saben, que solo beneficia a los solicitantes.

El articulo 105 constitucional que a partir de 1994 ingresa a la Constitucion con
los términos en que ahora se lee, es un articulo muy importante, crea dos figuras,
una es el juicio de controversia constitucional, la otra ya la habia mencionado el Dr.
Valadés, aunque debo decir que et Dr. Valadés ya habfa mencionado todo, son las
acciones de inconstitucionalidad.

El juicio de controversia constitucional es solicitado sélo por autoridades contra
otras autoridades, nunca por particulares. Las controversias constitucionales son
las que se suscitan entre las entidades, Poderes y 6rganos sefjalados en la ley
sobre la constitucionalidad de sus actos positivos, negativos y omisiones. Las
controversias constitucionales son procedimientos planteados en forma de juicio
ante la Suprema Corte y tienen por objeto solicitar la invalidacion de normas generales
o de actos no legislativos por estimarlos inconstitucionales o para reclamar la
resolucion de diferencias contenciosas sobre los limites de los estados. Ya ven
ustedes que Campeche y Yucatan o Jalisco y Colima siempre estan argumentando
sobre el particular.

En las controversias constitucionales no se suplen los conceptos de invalidez,
en las acciones de inconstitucionalidad sf; las acciones de inconstitucionalidad, que
son la segunda figura contenida en el 105 constitucional, proceden por la via de
accién; tienen como objeto primordial un control abstracto y, en consecuencia, la
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anuiacién de la norma general o tratado internacional cuestionados; se caracteriza
por ser un mecanismo de conirol concentrado y sus resoluciones tienen efectos
generales, esta es una gran diferencia con el juicio de amparo.

Las acciones de inconstitucionalidad, originalmente fueron exclusivas de
minorias legislativas estatales o federales, en sus respectivos ambitos de
competencia y del Procurador General de la replblica, lato sensu, él podria ir contra
cualquiera de ellos.

En 1996 se agregaron, como peticionarios, a los Partidos Politicos con registro
federal o estatal, también en su ambito de actividad territorial estableciendo que
esta accién constitucionaimente es la unica via para plantear la no conformidad de
las leyes electorales a la Constitucién,

Recientemente, en la Camara de Diputados, se propuso y fue aprobada por la
de Senadores, y el 27 de abril pasé a las legislaturas estatales para sus efectos
constitucionales. -ustedes saben que el Constituyente Permanente esta constituido
por la Camara de origen, Camara revisora y luego pasa a cada uno de los Congresos
de los estados. Cuando ya ha sido aprobada por 17, se da por aceptada-.

Una adicion a los peticionarios de acciones de inconstitucionalidad, incluyendo
a las Comisiones nacional y estatales de los derechos humanos; la primera, en
contra de las leyes federales, estatales y del Distrito Federal, asi como de tratados
internacionales que vulneren los derechos humanos consagrados en la Constitucion
y, las segundas, en contra de las leyes expedidas por las Legislaturas locales y la
Asamblea Legislativa en dicha materia, respectivamente,

Con ello, se habran definido en el control constitucional ejercido, siempre, a
posteriori, tres campos principales de actividad:

1} Para particulares; por violaciones a sus garantias individuales, derechos humanos
0 término equivalente.

2) Para autoridades exclusivamente.

3) Para personas morales del derecho publico o minorias en campos legislativos,
partidos para materia electoral y comisiones de derechos humanos para su area.

Sila base para proponer como demandante a la Comision Nacional de Derechos
Humanos esta fundada en su autonomia y funcién inherente que se traduce en sélo
emitir recomendaciones, seguramente, bajo los mismos argumentos, seguira con
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tal pretension, via el cabildeo necesario, el Banxico y, posteriormente la formularan
la UNAM y el INEGI que son los organismos autonomos que estan comprendidos
como tal en la Constitucion.

Quienes estan relacionados directamente con las actividades de derechos
humanos estiman que tas acciones de inconstitucionalidad deben darse a todos los
particulares, como ya lo expresé el Dr. Valadés. Quienes estudian las acciones de
inconstitucionalidad destacan la preponderancia del Procurador General de fa
Republica, a quien liegan a considerar como el Cuarto Poder y quienes resuelven
muy probablemente veran con alarma el incremento de tailes peticiones.

Lo cierto es que éen la colaboracién de poderes no se ha intentado el estudio
constitucional de la norma a emitirse antes de su promulgacién o durante el proceso
legislativo previo, aun cuando exista ya un caso similar de opinién que si puede
solicitarse, al Tribunal Federal Electoral cuando se vea un asunto de esta materia.

Si se sigue aumentando el nimero de peticionarios en acciones de
inconstitucionalidad, como todos tendemos a traspolar lo ya conocido, las reglas
del juicio de amparo vendran a estos nuevos juicios y ni la caducidad de la instancia,
que se mantiene, ni un mayor numero de juzgadores daran prontitud en la aplicacion
oportuna de las medidas resolutivas.

Quiza por ello, via la conciliacién y la concurrencia para lograr la congruencia
legislativa podria, desde ahora, citarse a las partes que son los Poderes para avenirse
en ia emision de normas constitucionales, en la mayor medida posible, lo que
redundaria en seguridad y certeza juridicas y disminuiria, ostensiblemente, los
conflictos jurisdiccionales. Esta ultima propuesta seria mi aportacion a la brillante
exposicién del Dr. Valadés.
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stableceré algunos comentarios, pero sobre todo, una serie de coincidencias
con el Dr. Valadés, quien ha dejado constancia, una vez mas, de sus grandes atributos
de maestro, con esa nitidez argumentativa que siempre le ha caracterizado.

Como lo ha dicho el ponente, ia Reforma del Estado implica cambios en los
organos del Poder y transformaciones en ias relaciones entre éste y los individuos,
es decir, la Reforma del Estado conlieva a una modificacion integral de las estructuras
politicas del Estado cuyas repercusiones en el ambito social son de gran relevancia.
Pero no podemos concebir a la Reforma del Estado de manera parcial, es decir, no
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podemos reducir la Reforma del Estade a una simple reforma de un érganc del
Estado, sino concebir a ésta de manera global.

Se requiere un cambio en las estructuras politicas y en la totalidad de los érganos
del Poder, y no solamente a escala horizontal sino también en la escala vertical, es
decir, debe darse tanto en los érganos del Poder a nivel federal, como también en
las entidades federativas. Sélo de esa manera podriamos estar hablando de una
verdadera Reforma del Estado, una auténtica Reforma integral y global de los érganos
del Poder.

Hoy en dia estamos ante un Estado que hace frente a una serie de factores que
plantean la necesidad de redefinirlo. “Tiempo de transiciones”, en términos de
Habermas, y es que el Estado se encuentra ante ciertos factores que lo obligan a
evolucionar, por una parte un factor externo: la mundializacion, que esta presente
en todos los Estados nacionales, con la creciente interdependencia que ésta conlleva,
ya que los paises son cada dia mas interdependientes, en donde las necesidades
de un Estado las suplen las fortalezas de otros y a la inversa. De tal manera que
estamos viviendo una interdependencia en sentido creciente, siendo el resultado
de un mundo que se comunica, porque mundializacion significa justamente eso,
una intercomunicacion constante mds alla de las fronteras nacionales, que con el
desarrollo de la ciencia y la tecnologia ha tenido una mayor relevancia.

No cabe duda que el Estado se encuentra con la necesidad de redefinirse, porque
éste dificilmente puede constituirse en un actor unitario para hacer frente a una
serie de problemas internacionales como el terrorismo, el medio ambiente y la mi-
gracion, Dificilmente un Estado de manera aislada puede abordar un problema
internacional de tal magnitud, de manera que requiere nuevamente, de la inter-
dependencia, es decir, de la unién de esfuerzos entre varios Estados para resolver
problemas comunes que rebasan el ambito competencial de un sélo Estado.

El Estado también se ve acechado por un factor intemo, consistente en {as nue-
vas manifestaciones de la autonomia local y en la creciente reivindicacion de las
entidades federativas que reclaman para si mayores facultades. Estos factores in-
ternos obligan al Estado a replantearse. Aunado a esos, podriamos agregar las
reivindicaciones indigenas, el regreso de los nacionalismos histéricos y la reva-
loracién de las identidades culiurales.

Pero el Estado y el Derecho son instrumentos creados por la razén humana al
servicio de la sociedad, de tal manera que, si la sociedad es cambiante y si las
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necesidades de la sociedad evolucionan, el Derecho tiene en consecuencia que
evolucionar a la par del desarrollo de las sociedades para ir cubriendo y satistaciendo
ias necesidades que la comunidad va generando.

La sociedad no es un ente estatico, la sociedad es un ente dinamico, por lo
tanto, el Derecho como instrumente al servicio de la sociedad, debe ser también, un
elemento cambiante que vaya colmando los vacios que van generando las nuevas
circunstancias sociales, el desarrolio de las ciencias y la tecnologia. En este sentido,
fa Constitucién como ordenamiento juridico supremo debe responder a las nuevas
circunstancias politicas y sociales. “La Constitucion es Constitucién en el tiempo”,
lo afirma un doctrinario constitucionalista del siglo XX, y tiene razon, porque la
Constitucion debe estar a la altura de las necesidades de la sociedad y de los tiempos.

De tal manera que entramos al terreno del tiempo y del Derecho, binomioc que
trata de responder a una centradiccion entre permanencia y cambio, es decir,
permanecer en el estatus en el que nos encontramos 0 cambiar para adaptarnocs a
las nuevas circunstancias. Tiempo y Derecho es un binomio que trata de resolver
un conflicto entre permanencia y cambio y, a partir de ahi, podemos plantear que el
Derecho en el tiempo es el andlisis de qué le sucede al Derecho en el transcurso
del tiempo, y las necesidades de replantear al Derecho como un instrumento al
servicio de las sociedades para que responda a las nuevas circunstancias sociales
y, es entonces, cuando nos remitimos al ambito de la eficacia, {a vigencia, la validez
y la seguridad juridica que el Estado puede dar a los gobernados a través de sus
instrumentos. Desde luego me refierc a la Constitucion.

La Constitucion debe congciliar, o al menos debe tratar de conciliar siempre,
entre |la necesaria estabilidad del sistema y las aspiraciones y necesidades de una
realidad social. Y es verdad que la Constitucién debe ser un instrumento gue geners
estabilidad, pero por otro lado, debe procurar satisfacer las aspiraciones y las
necesidades de una realidad social cambiante. Por lo tanto, es importante ajustar el
esquema constitucional a las nuevas relaciones de la estructura politica, a estas
nuevas reglas del Poder que se pueden llegar a configurar a rango constitucional.
Como bien lo ha afirmado el Dr. Valadés, ia Reforma del Estado implica una Reforma
en el ambito constitucional, ademas de una Reforma en el dmbito Legislativo y en el
resto del ordenamiento juridico mexicano.

El ponente nos hacia la diferencia entre la Reforma del Estado como una
evolucion gradual, sistematica y progresiva, con respecto a otras formas de
transformar al Estado que son violentas, fugaces, rapidas y sangrientas, como las
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revoluciones, Véase que la mayoria de las Constituciones contemporaneas -no todas,
desde luego- se han establecido en tiempo de crisis, ¥ si no en tiempo de revolucién,
si en tiempo de transiciones.

Lo importante es adaptar nuestro sistema juridico a través de una Reforma del
Estado integral sin necesidad de llegar a esa frontera de grises, entre lo claro y o
oscuro de la incertidumbre, y ¢por qué esperar hasta el momento en el que los
instrumentos juridicos y la configuracidn de los 6rganos del Poder ya no respondan
a las necesidades de la sociedad?

El constitucionalismo debe conciliar la estabilidad politica, y generar a la vez los
mecanismos que respondan a las nuevas necesidades y, por ello es importante
establecer una Reforma de Estado oportuna antes de llegar a esa frontera de grises,
entre lo claro y lo oscuro. De gran valia resulta la experiencia de las Constituciones
del siglo XX que han surgido después de la crisis, para repensar los esquemas
apropiados para Reformar al Estado. La Reforma de Estado requiere pues,
condiciones de reflexion y objetividad.

De tal manera que la Reforma del Estado implica una Reforma constitucional y,
como dice el Dr, Valadés, una Reforma al resto del ordenamiento, pero para
transformar la cultura politica de una sociedad, se requiere una Reforma integral de
grandes dimensiones.

Coincido plenamente con los siete puntos del Dr. Valadés para una Reforma del
Estado. Pero a partir de estos puntos considero importante ademas establecer lo
siguiente:

La reeleccién en el Congreso es sumamente importante, pero para ello tendriamos
que empezar por democratizar los procesos de seleccion de las candidaturas, ya
que éstas son hoy en dia definidas por las cupulas partidistas. Aunado a ello, debe
establecerse una nueva ley de partidos en donde se garantice el derecho de las
minorfas legislativas y el derecho de las minorias politicas, es decir, una nueva
concepcion de los derechos de las minorias en el &mbito politico y en el ambito de la
representacién, Se requiere ademas, eficientizar el control de los recursos en las
precampafas electorales y aumentar las facultades de fiscalizacion del érgano
electoral.

Coincido de igual forma con el ponente cuando afirma que tenemos que avanzar
hacia un federalismo cooperativo, entendiendoc a éste como un federalismo
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subsidiario, solidario, y responsable; y solo entonces, podriamos estar hablando de
un auténtico federalismo de grandes alcances.

Podriamos afadir algunos otros elementos que se requieren para una Reforma
del Estado, tales como: perfeccionar los mecanismos de rendicién de cuentas;
transparentar los actos de la administracién publica; reglamentar el control del Poder
Legislativo; superar, en el ambito del Poder Judicial, el principio de la relatividad de la
sentencia; fortalecer las atribuciones de Tribunal Constitucional de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion; hacer una revision de los derechos humanos expresamente
reconocidos en la Constitucion y ampliar el catalogo de los derechos humanos,
atendiendo a las nuevas necesidades, a los avances de la ciencia y la tecnologia, y
a las nuevas circunstancias sociales.

Desde luego, fortalecer las relaciones entre las entidades federativas, factor
indispensable que tenemos que rescatar y que es complementario al federalismo.
Me parece extraordinaria la propuesta del Dr. Valadés, sobre la implementacion de
acuerdos regionales. Estoy convencido que las naciones se desarrollan en base a
sus denominadores comunes, nuestra identidad nacional como mexicanos esta
basada en ciertos denominadores comunes, a pesar de las diferencias que puedan
existir entre el sur y el norte, pero sismpre hay un denominador comun que nos une
y nos da identidad. Y desde una perspectiva regional, las entidades federativas tienen
ciertos denominadores comunes, en diversos ambitos como el agropecuario, el
industrial y el cultural, y poco se han explotado estos para hacer de ellos el
apalancamientc del desarrollo.

Estos son los grandes retos del Estado mexicano de frente al siglo XXI.



UNA VISION DIFERENTE SOBRE

LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN MEXICO
IGNACIO PICHARDO PAGAZA *

Introduccién

uando los doctores Alejandro Carrillo y Andrés Caso Lombardo me invitaron
a participar en esta reunién de analisis y prospectiva, me colocaron, sin proponérselo,
en un dilema més complicado de lo que parecia.

No consideré apropiado comentar, en esta Alma Mater, nuevamente, reflexiones
puntuales sobre reforma y modernizacién administrativa, porque de esa materia se
ocupa mi libro reciente “Modernizacién Administrativa: propuesta para una reforma

inaplazable”.! El INAP me permitié presentarlo aqui hace algunos meses.

¢ Por qué no acudir entonces a una perspectiva historicista de la administracion
mexicana? La respuesta es simple: Porque hay expertos que la conocen mucho

* Licenciado en Derecho, por la Universidad Naclonal Auténoma de México y en Relaciones Industriales, por la
Universidad iberoamericana; realizé estudios de postgrado en Administracidn, en Dartmouth College, EUA, y la
Maestria en Administracién Publica y Finanzas, en la Escuela de Economia de Londres, Universidad de Londres.

Entre los puestos que ha ocupado estd el de Presidente del Instituto Intemacional de Ciencias Administrativas
(IICA), con sede en Bruselas; miembro del comité ejecutivo y del comité de investigacién. Es Miembro ex oficio del
consejo ejecutivo Grupoe Europeo de Administracion Publica (GEAP), asi como consejo directivo de la Asocgiacién
Internacional de Escuelas e Institutos de Administracién (AIEIA). Ha sido Investigador invitado del INAP de México
e Investigador asociado en El Colegio Mexiquense.

En el &mbito académico ha recibido las siguientes distinciones: Medalla de Oro del Instituto Internacional de
Administracion Publica de Paris.Medalla al Mérite Académico, Universidad de Groningen, Paises Bajos. Miembro
honorifico de la American Society of Public Administration (ASPA}.

' Picharde Pagaza, Ignacio. Modemizacidn Administrativa: propuestas para una reforma inaplazable. UNAM,
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales y El Colagio Mexiquense, México, 2004.
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mejor. De hecho esa es una parcela titulada en usufructo al Doctor Alejandro Carrillo;
por mérito propic y por reconocimiento nacional e internacional.

Menos aun intentar el apasionante enfoque sobre las tendencias de la
administracion publica y su rumbo probable; en esa dimensién, el discurso del doctor
Solana, fue valiente e insuperable.

&Y por qué no utilizar el método de analisis juridico? Tampoco, porque el
distinguido Doctor Diego Valadés ayer se ocupd del mismo, lo cual hizo, por cierto,
de manera brillante.

Estuve tentado a extenderme sobre el modelo postburocratico de administracién,
en boga entre los académicos de vanguardia. El deber ser del Estado: es decir, un
gobierno descentralizado con estructuras simples; una administracion con alto grado
de delegacion, de la autoridad funcional y territorial; un modelo de gobierno centrado
en la participacion de los ciudadanos y no en los dictados burocraticos; con
procedimientos simplificados, en los cuales un misme servidor pablico esté facultado
para resolver la mayoria de las cuestiones que atafien a la prestacion de un servicio
o al otorgamiento de una autorizacién; un gobierno sin papeles, con una elevada
interaccién informatica entre el publico y la administracion; un gobiemo alejado de
las practicas clientelarss, regido exclusivamente por el principio del mérito; un gobiemo
convencido de la subsidiariedad en sus dos dimensiones: que el sector privado
realice las tareas que no son esenciales a la actividad estatal; asimismo, la
subsidiariedad como la toma de las decisiones en los Ambitos mds cercanos, a
aquellos donde surgen los problemas; un gobierno que no mida su eficacia por los
programas que implanta ni por la magnitud de sus presupuestos sino por los
resultados que los ciudadanos esperan; un gobierno, en fin, que cuide los recursos
con el mayor celo, eliminando la ostentacion, los excesos, los desperdicios y las
duplicaciones.

Convengan conmigo que el modelo postburocratico nos ubica en el deber ser o
la utopia. Pensé que el objetivo de los organizadores de este ciclo de conferencias
consistia en ir mas alla de las posibies recomendaciones para el préximo sexenio;
que se trataba mas bien de un ejercicio sobre lo que la experiencia personal nos
insina, lo que nos sugiers.

La invitacién de los doctores Carrillo y Caso me colocd frente a un espejo, el
cual me obligé a preguntar: ;qué veo en la imagen que se refieja en esa pulida
supetficie que en alguna modesta medida contribui a formar?
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Es menester admitir que la reforma politica ha llegado mas lejos y mas
rapidamente que la administrativa. Tocaria el turno a la administracion publica pero
£qué tipo de reforma? La respuesta no es ociosa ni sencilla. Para indagario hemos
sido invitados.

Una mirada retrospectiva

Primeramente, diré que estoy convencido del avance de ia administracion
mexicana en el medio siglo transcurrido desde la fundacién de nuestra Casa Comun.
Sdlo quien no conocié el estado precaric en el que desempenaba sus funciones,
puede negar su progreso; ignorar el esfuerzo que represento la creacion, el desarrollo
y el fortalecimiento de sus instituciones, no es razonable.

Muchos nos preguntamos ¢ las circunstancias de precariedad en las que actuaba
el gobierno mexicano le impedian, acaso, trabajar con eficacia en la consecucion
de los propdsitos superiores del Estado? La respuesta es no; porque a cambio de la
escasez de recursos habia entre los servidores y politicos una mistica y un amor al
pais que actualmente cuesta trabajo entender, y mas aun encontrar. Aquella pleyade
de funcionarios, de destacados intelectuales, de patriotas responsables y honrados
trabajaron para el Estado (por cierto muchos de ellos en la ndmina de fundadores
del INAP) pregunto, ¢sus equivalentes dénde estan ahora?

Me parece incomprensible y falto de seriedad, que algunos modernos
reformadores nieguen los avances evidentes de la administracion publica mexicana.
Cito: “Durante afos se habld de modernizacién administrativa para cubrir la
necesidad de llevar a cabo mejoras en los procesos gubemamentales, ya fuese
para reducir la burocracia, optimizar los presupuestos o simplificar metodologias y
estructuras. En México, a fines de los afos setenta, se vivid un proceso de esa
naturaleza que, en términos reales, no tuve mayor significado”.2 Este tipo de
comentarios, con todo respeto para su autor, no son admisibles.

Veamos:

Entre 1955 y 1965, abrazamos dos ideas que fueron motoras de los cambios
en el aparato publico: La administracion para el desarrollo y la planeacién. La
planeacién administrativa para el desarrollo fue bandera que onde6 en la proa de la
nave de la ONU y en el pensamiento de la CEPAL.

? Munioz Gutiérez, Ramoén. innovacion gubemarnental. FCE, México, 2004.
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El decenio 1965-1975 se caracterizé por una primera mirada seria del gobiernc
federal hacia los estados y los municipios. Antes, sélo existia el gobiemo federal. En
la Secretaria de la Presidencia surgieron las primeras preocupaciones por la
regionalizacion; posteriormente aparecieron los convenios de coordinacién como
timida muestra de confianza en los gobiemos locales; pusimos nuestra fe en el
CUC, en el CUD? y en la descentralizacién administrativa,

El decenio de 1975-1985 serd siempre -en mi fuero interno- el de la sectorizacion
o tal vez el decenio en el que la empresa publica mexicana llegd a la cuspide. Nuestra
fe se traslado al manejo nacionalista de la empresa publica como eje del crecimiento
y de la distribucion del ingreso.

Los diez afios transcurridos entre 1985 y 1995 trajeron vientos de cambios
profundos. Mencionaré algunos: el impulse a la autonomia del municipio; la renovacién
moral y su sistema de control; la introduccién del neoliberalismo administrativo que
nos condujo a deshacernos del sector paraestatal; a renegociar la deuda, a disminuir
el uso del crédito externo, a buscar afanosaments el equilibrio en el presupuesto,
para desembocar, finalmente, en la reformulacién de las funciones del Estado,
constrinéndolo. Esta vez no depositamos nuestra fe en et Estado ni en la
administracion publica; creimos en la emnipotencia del mercado; sélo conseguimos
aumentar levemente el crecimiento dei PIB sin disminuir la pobreza generalizada.

En el ultimo decenic el resultado no es muy alentador. En parte solamente,
porque importamos modas administrativas, ajenas a nuestra tradicién, como la figura
de los comisionados; o la de las comisiones reguladoras auténomas, que en cierto
modo suplantan la autoridad de las secretarfas de Estado, en aras de dar seguridad
a los inversionistas extranjeros. Por otra parte, con acierto impulsamos la creacién
de instituciones de Estado que no pertenecen formalmente a la administracion federal
(IFE, Banco de México, INEGI, UNAM, y otras). Sin embargo, hemos complicado la
toma de decisiones, multiplicando los controles y la regulacién. Caminamos por el
dificil sendero de la transparencia sin que estemos totalmente comprometidos con
ella; discurrimos por el camino mas complejo de la participacion ciudadana, sin
saber bien a bien cémo lograrla. Vivimos en la era del asistencialismo social. Hemos
fortalecido financieramente a l0s municipios a medida que los estados se debilitan
en lo fiscal. Vamos en {a ruta de instalar un servicio profesional de carrera publica,
pero no Io hemos conseguido.

3 Convenio Unico de Coordinacién y Convenlo Unico para ol Desarrollo, respectivaments,
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Observaciones adicionales

Hay que reconocer que la administracién pubiica, a lo largo de cincuenta afios
ha incorporado nuevas herramientas de informacion y de comunicaciones. Ello ha
permitido a algunas organizaciones publicas -sélo algunas- el desempeno de
funciones complejas en el ambito de la globalidad.

Volvamos a la reforma:

A los politicos (en particular a los funcionarios de eleccion popular), no les interesa
la reforma administrativa; no es un tema seductor, electoralmente es poco atractiva.

La puesta en practica de una reforma administrativa tampoco es politicamente
redituable; es una tarea de largo plazo, lleva afios definirla, comunicaria a la opinion
pubiica y ponerla en ejecucién. Muchas veces resulta costosa en términos financieros
y con frecuencia la Legislatura que aprobd las modificaciones no es la misma a la
que toca autorizar las asignaciones presupuestales para operarla. Los resultados
tangibles de las reformas toman tiempo en materializarse; quien las inicié
posiblemente no tiene ya el poder para recoger sus frutos. Ademas, subsiste el
temor a perder parcelas de poder.

A pesar de lo anterior debemos seguir intentando.

No es cierto, en general, que una estructura institucional determinada sea mejor
que otra. Hay que desconfiar de quienes proponen como remedio a los males que
aquejan el pals, cambios en el disefio general de sus instituciones (hablar de “una
Reforma Integral” les Hena la boca). El problema, no es el disefio juridico de las
instituciones. Las mexicanas estan razonablemente concebidas; sin embargo, ios
ciudadanos no les muestran confianza por los perfiles de ineficiencia y de corrupcion
que presentan; porque no funcionan con imparcialidad, o simplemente porque no
funcionan. Somos los servidores publicos quienes carecemos de la capacidad, la
voluntad politica, el interés, la pasién personal para que las tareas se hagan conforme
lo marca la ley. ;O es que alguien cree que si se cambia el disefio institucional del
sistema de procuracion de justicia, al transformarla se abatiria el narcotrafico y la
violencia rampantes? ; Es que alguien puede sostener racionalimente que al modificar
la estructura de la Secretaria de Educacion Publica, por ejemplo, por ese simple
hecho, mejoraria la calidad del sistema educativo? Los factores clave para el
mejoramiento institucional atafien, en mi opinion, a la naturaleza humana.
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El “Buen Gobierno” como ahora se llama, no es sélo una cuestién de
simplificacion, de desregulacion, o de arquitectura juridica; lo es de capacidad y de
voluntad individual.

Creo que en lugar de proponer a los politicos una reforma integral de la
administraciéon mexicana deberiamos ser mas modestos en nuestras ambiciones,
con ello tal vez seriamos mas eficaces. Dejar de pensar en la gran arquitectura, en
el cambio general de esquemas; mejor trabajar institucién por institucién e incluso
hasta unidad por unidad. Estudiar con interés la historia particular de cada una, su
desarrollo, su contexto, los recursos humanos de que dispone, sus motivaciones y
sus expectativas.

Nunca olvidar que ia participacion de 1os seres humanos en el proceso de cambio
es indispensable. La parte mds importante de la transformacién no son los
procedimientos nuevos nhi la definicidn de la misién o visién institucional. Lo
verdaderamente indispensable —dificii de lograr- es la transformacion de las actitudes
del ser humano individual.

En nuestro pais se ha profundizado una crisis de confianza en las instituciones
publicas. Los ciudadanos no otorgamos suficiente crédito a nuestro sistema juridico,
a las actuaciones del gobierno ni a sus funcionarios; tampoco creemos en las
instituciones de representacion politica, léase partidos y camaras del Congreso, ni
en los sistemas de procuracion y administraciéon de justicia.

Concedemos poca certidumbre a las instituciones emanadas del Estado,
incluyendo entre ellas el marco legal que nos rige. Tal vez por eso no sentimos
pesar ni malestar espiritual alguno cuando infringimos deliberadamente reglamentos,
normas y leyes porque interfieren con nuestro soberano derecho a proceder como
mejor nos convenga. (Baste constatar el comportamiento generalizado frente a los
reglamentos de transito, de construccion o a las disposiciones fiscales 0 a los -
tramites legales). Exigimos, que nuestra vida discurra dentro del “Estado de Derecho”,
pero no estamos dispuestos a la rigurosa observancia que ello implica.

Lo que nuestro pais requiere urgentemente, en mi opinién, es lograr que los
mexicanos regresemos a los principios y valores fundamentales de la ciudadania,
que no son otros que los principios y valores de la cultura y la filosofia universales.

Atemperar el individualismo agudo que nos aqueja, subproducto de la
postmodemidad, el individualismo feroz que nos torna ciegos al derecho de los
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terceros y nos impele a perseguir la riqueza come tinico signo de triunfo; desechar
el hedonismo que nos conduce a anteponer el interés personal por encima de
cualquier limitacion, incluyendo las legales.

La verdadera reforma, el cambio auténtico lo hallaremos en la obediencia a fa
ley; en el respeto inalterable a la legalidad. En nuestra condicion de servidores
publicos como los primeros y mas obligados a cumplir con los dictados de la norma.

Necesitamos volver, urgentemente, a la cultura de la legalidad. Hay que detener el
debilitamiento constante de la ética publica. Tornar a la probidad y a la integridad
personales como formas de comportamiento consuetudinario. No inducir ni aceptar
el soborno. Erradicar la corrupcion; cancelarla como rueda motriz de la
administracion.

Las ensefianzas de estos afos de accion en la administracion publica y de
reflexion en el INAP, me han llevado a pensar que si pretendemos mejorar la
administracion publica, ello nos obliga a concentraros en los valores, en el ser
humano y su solidez espiritual, en la superacién personal. Suena a utopia, lo es.

Vamos a cumplir doscientos afos de iniciada la Independencia y cien de la
Revolucidn: Es buen momento para infundir en nuestra vida y en la vida pablica de
México la antigua e indeclinable fe en la obediencia a la ley; algo del civismo pasado
de moda, del orgullo patrio; volver a la ejemplar tradicién liberal y republicana que
coloca a la moral en el centro de toda actividad publica.



COMENTARIOS

MEJORAR LA ADMINISTRACION PUBLICA

¢ VAMOS POR EL CAMINO CORRECTO?
MARIA DEL CARMEN PARDO"

L a presentacién que ha hecho Ignacio Pichardo es, a mi manera de ver,
refrescante porque alude a cuestiones de principios y valores basicos pero que,
curiosamente, estan olvidados; de ahi que su postura resulte, efectivamente, como
él lo senala en su titulo, una vision heterodoxa, sobre todo, de cara a los nuevos
retos derivados de procesos como la globalizacién, la internacionalizacion de
mercados y, 10 més preocupante, a mi manera de ver, por o menos en nuestras
disciplinas, a la expansién y a la penetracion de ideas provenientes de un
pensamiento que puedo calificar casi de unico, las ideas provenientes del gran im-
peric contemporaneo: los Estados Unidos.

Por eso, me resulta muy estimulante que en la ponencia de Ignacio Pichardo a
preocupacién central, que ha estado presente en otros de sus libros, y desde hace
mucho tiempo, sea la de ;,como lograr una administracién publica mejor, mas

* Licenciada en Ciencias Politicas y Administracién Publica por la UNAM; realizé estudios de Doctorado en
Ciencias Politicas por la Universidad de Paris |l y Doctora en Historia por la Universidad Iberoamericana. También
es miembro dsl Sistema Nacional de Investigadores, nivel Il; miembro del Consejo Editonal de Foro Internacional
del Centro de Estudios Internacionales de El Colegio de México y de Gestién y Polfica Publica del CIDE; ha
actuado como Coordinadora del Centrg de Investigaciones del (nstituto Nacional de Administracion Publica;
Profesora-investigadora de El Colagio de México desde 1981 y Directora del Centro de Estudios Internacionales
de 2003 a 2005 de la misma Casa de Estudios.

Ha recibido, entre otras distinciones la de Miembro de Numero del Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracidn Puablica; Consejera del INAP y, entre sus publicaciones estan: La Modemizacion Administrativa en
México, editado por El Colegio de México y el INAP; y diversos capitulos de libros, articulos académicos y resefias
publicadas en revistas especializadas en México y en ¢l extranjero.
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comprometida con su intrinseca vocacién de servicio y mas honorable? Su trabajo
sintetiza los esfuerzos emprendidos en los distintos momentos histéricos en los
que, como él sefald, los énfasis estuvieron puestos también en distintos aspectos
que en esos momentos se consideraron los mas relevantes; se refirié al momento
cumbre y clave de la planeacion; de la expansion de los sectores paraestatales; del
desarrollo regional y, en las ultimas décadas, el proceso identificade como de
retraccion del Estado.

Yo me voy a detener en los cambios ocurridos justamente en estas dos (ltimas
décadas, quiza porque estos cambios alcanzaron velocidades y magnitudes que
no conocieron los cambios ocurridos en las precedentes. Reconociendo, al igual
que Ignacio Pichardo, los avances que se registran en las administraciones publicas
al, por ejemplo, utilizar de forma mas sistematica las tecnologias de informagcién,
intentar hacer a estas administraciones, administraciones mas abiertas, mas
transparentes e, incluso, considerar de una forma mejor al ciudadano, los déficits
en cuanto a resultados siguen siendo evidentes.

Ignacio Picharde formula una pregunta clave, los cambios que estan sufriendo
las administraciones ¢ son los cambios que se requieren? Las innovaciones que se
estan introduciendo, efectivamente, ;estan fortaleciendo la capacidad del Estado
para cumplir con los fines socialmente deseados? En sintesis, se pregunta y nos
preguntamos ;vamos por el camino correcto?

Al intentar dar respuesta a esta pregunta, aparece en la obra de Pichardo, una
especie de base o plataforma que nos permite arrancar para ir proponiendo los
cambios, Por ejemplo, Pichardo ha insistido, a lo largo de todos estos afios, en sus
libros, que no hay un método Unico para proponer y hacer cambios; que la teoria
debe alimentarse con la practica y la practica debe enriquecerse con la teoria; que
no existen propuestas de cambio equivalentes a recetas que puedan aplicarse a
cualquier pais y en cualquier circunstancia.

El recurso humano es fundamental en cualquier proceso de cambio; las reformas
no tienen y no tendran impacto en la medida en que no cuenten con voluntad y
sensibilidad para impulsarias; es importante considerar y comparar experiencias
con otros paises. A pesar de estas certezas en las que Pichardo ha insistido, ;por
qué no se ha logrado que las reformas vayan generando los resultados que se
esperan y que se perciban de manera positiva?

Hay un sinnimero de respuestas para esta pregunta, yo trataré de sintetizar
algunas.
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1. Creo que existe un sobredimensionamiento del papel benéfico que puede jugar
el mercado y, por ende, una percepcion equivocada de que el Estado debe ir
retirandose; sin embargo, esto, como sabemos, no ha ocurrido.

2. La subordinacién, pero sobre todo, la neutralidad de la administracién reta
abiertamente las ideas que presionan por una mayor autonomia: la idea de crear
agencias autonomas también reta la idea de otorgar mayor autonomia a los
gerentes para que operen sin tener que plegarse a disposiciones normativas o a
disposiciones procedimentales.

3. Habria que refiexionar seriamente en el hecho de que la distribucién del poder, a
través de procesos plausibles como la desconcentracidn o descentralizacion,
no esté resultando, en una dispersion del poder. Mecanismos para operar de
manera horizontal, crear agencias auténomas, integrar redes, procesos todos
que apuntan hacia la idea de la gobernanza.

4. La cesidn o concesion de espacios de la administracion pablica a otros sectores
sociales en buisqueda de hacer una administracion mas eficiente pero, sobre
todo, que sea capaz de proveer mejores servicios publicos, pone en
cuestionamiento valores propios de la administracién publica, como privilegiar el
servicio por encima del costo. Los socios privados de los actuales gobiernos,
por ejemplo, locales, no necesariamente comparten los valores de la
administracion publica. En este acuerdo entre socios privados y gobiemo, los
gobiemos no buscan ganancias econémicas, mientras que los socios privados
pueden nos solo buscarlas de manera legitima, sinc incluso hasta lucrar con la
prestacion de determinado servicio.

5. Laflexibilidad que se ha introducido en los esquemas de carrera, transformandolos
abiertamente en esquemas de empleo, retan, otra vez, claramente valores como
el de la vocacion. Prestar temporalmente servicios para la administracion, efecti-
vamente, exige calificaciones y experiis particulares pero no, necesariamente,
vocacion de servicio.

Podria seguir ampliando la lista de desencuentros entre los valores y principios
que deben regir la actuacion de la administracion pablica y 1as nuevas tendencias e
ideas provenientss, en su mayoria, de contextos distintos y hasta ajenos, pero ia
falta de tiempo me lo impide.

Entonces para concluir sefialaria, retomando, otra vez, ideas de Ignacio Pichardo
que los cambios deben hacerse considerando la legalidad existente, evitando que la
busqueda, de la eficiencia per se, force, distorsione y hasta evada la ley. Los cambios
deben hacerse fijando la atencién en los seres humanos, en los procesos, en los
impactos, en los resultados, mas que atribuir fallas a las estructuras administrativas.
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Los cambios deben hacerse gradualmente, superando la frecuente tentacién
de hacer cambios integrales. Deben considerar los avances logrados en otras
administraciones y evitar la copia acritica, suponiendo que si estos cambios tuvieron
éxito en determinados contextos, este va a repetirse de manera automatica.

Debe haber compromiso y voluntad para imaginar e impulsar cambios de la
cuspide a la base y de la base a la cUspide; en esa medida, y aqui difiero con el Lic.
Pichardo, los cambios pueden resultar hasta glamorosos. Es necesario, sin em-
bargo, buscar que sean efectivos. Habria que preguntar lo que pasé en la Gran
Bretaiia, cuando la seiiora Thatcher estuvo al frente del gobierno: se dieron cambios
muy importantes dentro de la administracion pablica que tuvieren un fuerte impacto
en la sociedad britanica.

Finalmente, los cambios deben hacerse buscando la suma de la superacién
individual para potenciarla y volveria una superacién colectiva.



GOBERNABILIDADY

DIVISION DE PODERES
MANUEL CAMACHO SOLIS*

N 0 quisiera hacer una presentacién demasiado limitada y hablar del tema de
ia separacién de poderes porque me parece que el problema es mas complejo. Lo
que me interesa es transmitirles a ustedes la concentracion de datos y conceptos
que puedan ayudar en el andlisis y la prospectiva de la administracion publica para
los préximos seis anos.

Me referiré a los siguientes temas.

1. ¢Cudl es el momento politico que estamos viviendo?, ;por qué la economia se
vuelve un tema dominante en esta campaina?;

2. ;Cuadles son los problemas del Estado que se van a enfrentar los proximos anos?;

3. ¢ Cémo inciden en todo el andlisis los resultados electorales?, y

4. Una referencia final al tema de la posteleccion.
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Hemos llegadoc al 2006 con una situacién econémica en la que, con las mejores
condiciones de los Ultimos 25 afios, los resultados son muy pobres. Ustedes saben
que en estos seis anos 10s precios del petrdleo han alcanzado niveles como nunca
antes vistos. Si en el sexenio pasado el precio del petrélec era de 9 dblares, hoy
tenemos que los precios alcanzan los 60 délares.

Las tasas de interés han sido las mas bajas desde hace décadas, 40% mas
bajas que hace seis afios. Los ingresos de las remesas pasaron de 6 mil millones
a 20 mil o mas en un periode muy corto. Se han tenido los mas altos ingresos en el
sector turismo.

A pesar de todo ello, la economia mexicana no ha crecido, hemos pasado del
noveno fugar al décimo tercero o décimo cuarto. Hemos perdido competitividad: del
lugar 36, bajamos al 54. Es asi que la situacién econémica se vusive el punto
medular del momentoe politico que vive el pais. De poco nos serviria hablar del tema
de reforma del Estado si no lo vinculamos a los asuntos reales que le importan a la
sociedad.

¢ Cudles son las alternativas? ¢ Qué puede suceder con la economia en los proximos
seis afos?

Las opciones de crecimiento econémico en la economia mexicana se pueden
resumir en cuatro posibilidades:

La primera seria continuar con 1o que hoy tenemos: una economia que nc crece
pero tiene estabilidad financiera, es decir estancamiento con estabilidad. Esto sera
posible siempre y cuando se mantengan el resto de las coendiciones favorables, de
otra manera, no va a ser posible crecer. Porque si al crecimiento actual que se ha
tenido en promedio, del 3 6 4 por ciento, se le descontaran los ingresos adicionales
por las exportaciones petroleras, en realidad se demostraria que no estamos
creciendo. Si a los resultados favorables de la balanza de pagos le restamos el
sobreprecio del petrleo, tendriamos un déficit fenomenal, y lo mismo sucede con
el balance fiscal. Pero en fin, una de las posibilidades es que la economia siga
como esta.

La segunda posibilidad es que haya una radicalizacion del modelo neoliberal
que consistiria en establecer el IVA generalizado, reducir los impuestos sobre la
renta, privatizar PEMEX y la CFE, todas las medidas que, dicen, no se han tomado
con suficiencia; un poco como los argentinos ante la crisis, la atribuyen a que no le
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aplicaron al enfermo toda la medicina que se necesitaba, ya habian privatizado todo,
perc de todas maneras decian que faltaba; pero ese es el planteamiento que se
esta haciendo en este momento por parte del Partido Accién Nacional: “con las
palabras que quieran pero radicalicemos este modelo para poder crecer”.

Si se radicalizara, posiblemente habria cierto crecimiento, pero la pregunta es
si esa es la opcion real que tiene la economia mexicana de crecer y, ademas, si eso
es social y politicamente viable. Yo pienso que no lo es.

La tercera posibilidad es regresar al populismo. Se afirma que (a izquierda quiere
regresar al populismo de los afios 70, a las épocas de Luis Echeverria y José Lopez
Portillo. Esto no es posible, aparte de que las condiciones politicas son
completamente diferentes, desde el punto de vista econdmico, aungue un gobierno
quisiera hacerio, no va a poder porque estamos en economia abierta, en economia
global, en mercados financieros ultrasensibles; entonces esto es un asunto
ideoldgico, pero en términcs practicos no s una opcion,

Finalmente, la otra opcién que tiene hoy el pals, es adoptar una estrategia de
crecimiento con justicia en donde se combine el aumento en la competitividad de la
economia mexicana, la atencién a los aspectos microeconémicos y el
establecimiento de un piso social que permita esta transicion. Entonces, los temas
ya no son la apertura del sector eléctrico, el IVA a los alimentos y a las medicinas, ni
la reforma laboral para quitarle prestaciones a los sindicatos, sino la agenda seria
coémo incrementar gradualmente el ahorro, la inversion; como aumentar la escolaridad
y la calidad de la educacién; cémo hacer posible la inversién en infraestructura;
coémo fortalecer la competitividad en los distintos mercados; como atender el problema
de pobreza y desigualdad con estrategias distintas a las de la caridad, que mantiene
siempre pobres a los pobres; el tema ambiental, el tema de las instituciones y ¢cémo
finalmente hacemos posible -social y politicamente- que se pueden resolver ya los
problemas microeconémicos de la competitividad de los sectores, de las politicas
industriales y el desarrollo agricola que se necesiten en las nuevas condiciones y
ante las restricciones dadas por la competencia internacional.

Por lo tanto, la primera consideracion es: no podemos entender lo que viene en
el pais y lo que va a ser la materia, la tarea de la administracién publica, si no
tenemos claro cudles son los espacios econémicos en los que se va a mover la
administracién publica.

Hay consideraciones muy directas como la referente a los mdrgenes de inversion
0 no inversion que tenga el gobierno. En los ultimos seis afios ha aumentado el
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gasto corriente en 2.4% del PIB; el ingreso petrolero adicional se fue a la burocracia
y no se fue a la inversion. La situacién de PEMEX es muy delicada, todo el mundo lo
sabe y, por lo tanto, no tenemos asegurados ni los ingresos ni las exportaciones; en
ese marco, lo que se tenga que hacer en la administracion pablica pasa por una
reconsideracion de los objetivos para su redisefio.

La administracion publica que hoy tenemos fue disefiada por Alejandro Carrillo
en la época de Lopez Portillo; la Ley de la Administracion Publica, esa idea de
sectores. En ese momento tenia todo el sentido porgue el Estado era el centro del
Plan Global de Desarrollo. En la actualidad es otro pais, es otra politica, es otra
economia nacional, es otra economia mundial, por lo tanto, esta administracion
publica tiene dos problemas:

1) Que ya no cumple con los objetivos gue hoy reclama la sociedad al Estado, y

2) Que no esta abriendo la posibilidad de que el propio Estado se convierta en un
promotor del desarrollo y en un elemento que contribuya a mejorar la condicién
social de los pobres y que conduzca al crecimiento de la economia.

Todo esto va a estar impactando a la administracion publica en los préximos
afos y el esquema ya no da.

En cuanto a los gobiernos locales el esquema fue trasladado a los estados y los
municipios con la transferencia de recursos fiscales, donde, simplemente, no hay
prioridades, tode mundo gasta, tira muchisimo dinero y todo se va al gasto corriente.

En una economia que no tiene posibilidad de invertir, en una economia donde no
hay crédito, el principal problema para el crecimiento del pais -segun los empresarios
y de acuerdo con la encuesta del Foro de Davos- es que en México no hay credito,
las empresas no tienen crédito; hay crédito al consumo, algo a la vivienda, pero las
empresas -ya no digamos las pequefias, ya no digamos el campo- las empresas
grandes, tampoco. Hay personas que tienen 20 agencias de carros y que no pueden
conseguir 10 millones de pesos de crédito. Esta es una economia, que es una
estrategia de desarrollo, que es una forma de administrar el gobiemo que ya no da
de si, estamos ante puras inercias.

Si a eso le agregamos el problema del establecimiento de los consensos y de la
creaciéon de mayorias, entonces todavia peor, porque aparte de ser un sistema
deformado, es un sistema paralizado. Es decir, cualquiera puede bloquear el proceso
legislativo y los incentivos que tiene la oposicion para no apoyar al gobiemo y los
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incentivos que tiene el gobierno para destruir a ia oposicion son altisimos, por lo
tanto necesitamos establecer un nuevo equilibrio en el régimen politico. Mientras el
régimen politico siga operando con estos incentivos, aparte de la incompetencia del
liderazgo politico, va a ser muy dificit construir las nuevas politicas publicas que
requiere el pais, con atencidn a las nuevas prioridades.

La economia, el disefic de las instituciones, la relacion del pacto federal, todo
estd incidiendo en lanzar al pais a una situacién que, simplemente, va de mal en
peor. Este gobierno tuvo la suerte de las mencionadas circunstancias
extremadamente favorables y, por tanto, no se notan los problemas; pero quiero
saber qué pasaria en los estados y municipios si esas circunstancias desaparecieran.
Desde mi punto de visia, estamos en una situacion limite.

Quisiera incluir entre las consideraciones fundamentales del momento que se
vive la necesidad de restablecer la autoridad politica que se tiene en ¢l pais. Esto no
es solo un problema de creacion de mayorias, s un problema de que haya Estado
y de que el Estado haga sentir su presencia en términos de ejercicio de sus facultades,
de que haya Estado de derecho en todo el territorio.

Se percibe una situacién realmente complicada. Por ejemplo en la frontera,
acabo de estar en Nuevo Laredo, donde asisti a un evento politico y, media hora
antes, hubo una balacera, hubo muertos en la ciudad. Ustedes vieron como hace
unas semanas un grupo armado irrumpié violentamente en el periddico “El Mafana”,
ya la violencia esta hasta adentro del periédico. Cuando la gente asiste a un acto
publico lo hace ya como un acto de valentia. Al igual que en Espana cuando salian
para frenar el terrorismo, aqui la gente hace acto de valentia para decir “a ver si
alguien hace algo en términos de mejorar nuestra seguridad”.

Agreguemosle a esto la situacion de ia frontera norte por el tema migratorio, el
endurecimiento de las politicas en la materia, el mantenimiento de las expulsiones
de los territorios del sur det pais, entonces ;cémo vamos a manejar la frontera?

Por ello también necesitamos, junto con una nueva idea de administracion
publica, un redisefo de los equilibrios entre los Poderes para hacer mas facil la
formacién de mayorias; una nueva visién de desarrollo regional y de gobernabilidad
del pais en las nuevas condiciones que, simplemente, no tienen nada que ver con
las que existian en México hace 30 afos.

En este momento todo esto estd impactado, y va a estar impactado por la
eleccion. Los economistas y fos administradores publicos y los politélogos, o por lo
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menos economistas, los administradores trabajamos sobre la base de que se tiene
una idea y se ven sus costos y beneficios, se compara con otra idea; pero, finalmente
para que aigo sea posible debe tener el respaldo social, el respaldo electoral, las
mayorias necesarias. Y todo esto pasa necesariamente por los votos.

Por lo tanto, |a situacién electoral es parte del futuro de la administracién publica.
Hoy hay un debate de fondo en las elecciones. Hay una disputa politica real mayor a
la que ha habido en décadas. Se esta hablando de dos proyectos, alguien dice
“vamos a seguir con lo que tenemos, sigamos por el mismo camino, con el mismo
caballo, noméas cambiamos de jinete” y hay quien dice “no, ya no podemos seguir
por el mismo camino, ni siquiera podemos tener el mismo caballo, no esta
funcionando”. Estamos ante una eleccion que le plantea al pais dos proyectos
diferentes, con un vicio adicional: la intervencion del gobierno en el proceso elec-
toral, por las propagandas negativas. Se esta polarizando la sociedad a un grado
que nadie se hubiera imaginado hace tres meses.

Revisando constantemente la informacién de los comportamientos sociales,
se advierte la divisién de la sociedad en la clase media para abajo y la clase media
para arriba; esto nunca habia pasado en el siglo XX mexicano. Eramos un régimen,
como dijera Reyes Heroles, “pluriclasista”, esa era la esencia de la gobernabilidad
del pais. Ahcra hay que generar miedo para no perder la eleccion y el miedo esta
operando, pero esta operando en los dos sentidos. Es decir, a unos les esté diciendo
ahora si es la nuestra y a los otros los estd matando de panico, es una situacién
muy compleja.

Si estamos en un momento de riesgo en el pais. No es la primera vez. Ya hemos
estado en otros momentos de riesgo, pere quiza con una agravante, de que si se
presenta hoy una crisis, como las que se llegaron a presentar en el pais, el nivel de
coordinacion que hay en el Estado mexicano no es el mismo; el nivel de efectividad
no es el mismo y, por lo tanto, pues puede ser una situacion mas dificil.

Yo concluiria con una nota de optimismo, a pesar de lo complejo que se ve todo.
Se observa que ya hay madurez en la sociedad. Es una sociedad mas abierta; los
medios son mdas abiertos; los paridos politicos tienen bastante fuerza, bastante
influencia sobre sus militantes, sobre sus candidatos; las fuerzas econdmicas, (a
parte internacional, hay elementos de racionalidad, hay intereses, que tenderan a
frenar la confrontacion, pero si me parece que hemos llegado al punto de que si no
tenemos claro lo que estamos viviendo, nos van a sorprender los acontecimientos
y, después de las selecciones, lo que vamos a tener es un verdadero dilema. Un
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verdadero dilema entre la posibilidad de sentarse en la mesa, es decir, negociar un
acuerdo nacional que nunca ha habido en el pais, porque siempre aqui el que gana
se queda con todo, es la historia de México; 0 vamos a ir a niveles de enfrentamiento
en donde, aparte de todas estas dificultades econdmicas y de gobernabilidad, vamos
atener el problema en la calle, metido a la vida politica del pais durante los proximos
seis afos.

Creo que, precisamente, el grado de dificultad al que se esta aproximando el
pais, nos debe convencer de la conveniencia de preferir la mesa de dialogo sobre
otros métodos de disputa politica. Hoy no veo mejor instrumento que dejar a la
sociedad expresarse con libertad; no hay nada mejor para bajar ei conflicto en una
sociedad que la democracia, que el método democratico. Una vez que esté dado
ese proceso, con la mayor libertad posible habra que pensar en los contenidos
basicos de un acuerdo politico mayor, no de cambios a la Constitucién; no de asuntos
que lo unico gue hagan sea complicar mas la situacién; pero si de ponerse de
acuerdo en los tres 6 cuatro asuntos fundamentales para que crezca la economia y
para asegurar la formacion de una mayoria legislativa, el sacar adelante las dos o
tres prioridades mas urgentes en el pais.

Finalmente las cosas en México se han hecho asi. Es decir, no somos un pais,
no somos una clase politica, no somos unas élites con vision, pero por lo menos si
ha habido suficiente pragmatismo para que, en situaciones dificiles, la gente se
anime a tomar las decisiones que son necesarias. Ojald, en estas circunstancias,
no nos atrapen los acontecimientos y podamos, entre todos -porque esta es una
tarea de muchos- construir un ambiente propicio al didlogo.
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E n el contexto que el Licenciade Camacho Solis sitta sus ideas y su reflexién,
sin duda el pais se encuentra en una situacion limite, una situacion de crisis y
rendimientos decrecientes para lo que es y significa la tarea de gobernar. El cuadro
politico y social que explica, tiene elementos y datos que permiten caracterizar al
Gobierno mexicano en el plano de un importante deficit institucional, porque la falta
de pericia, vision, proyecto y sentido en términos politicos, dificulta et panorama en
el mediano y el largo plazos, que son la expresién mas conspicua de io que es el
tiempo politico asociado al tiempo histdrico que un pais como México debe considerar
en terminos de su desarrollo y efectividad.

Hay elementos para destacar de cdmo se actia mas por lo inmediato o por lo
casuistico, no necesariamente por lo que es eficaz para la sociedad y los gobernados.
En ocasiones hay prisa por avanzar en cuestiones no estructurales, pero al mismo
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tiempo no se sabe como utilizar los medios del dialogo, el consenso, el acuerdo y la
concertaciéon para conseguir grandes acuerdos y, sobre esta l6gica, los datos
econémicos que el Lic. Camacho ha planteado en esta ocasién, son preoccupantes
no sélo por el reflejo de las condiciones que el pais vive, sino fundamentalmente,
por el agotamiento de opcicnes factibies y por la falta de respuestas inteligentes,
oportunas y estratégicas que permitan alcanzar elementos claves de la sociedad
moderna a saber: democracia con buen desempefioc econémico y mejores relaciones
de equidad y bienestar que acrediten una mejor calidad de vida.

En el pais, estas dos areas institucionales no caminan de manera articulada
por el mismo rumbo y sentido; pero aqui el problema no es solamente de ambito
institucional; es de ausencia de coordinacion entre los diversos agentes del mercado;
de ausencia de coordinacion en la labor de los politicos y ausencia de coordinacién
de lo es en este momento el aparato administrativo, pilar fundamental en los procesos
de la gestién publica gue se necesita.

En este sentido, la administracién publica no esta respondiendc en esta lgica
a los complejos imperativos y objetivos de materia econdmica y social; ningin pais
puede fincar su éxito en el largoe y mediano plazo, si inicamente se apoya en la
estabilidad financiera, que si bien es una condicién e imperativo, no es suficiente
para dar paso al desarrollo de las personas, regiones, comunidades, municipios y
entidades federativas.

El descuido, particularmente, en el tiempo actual de las cuestiones sociales, ¢l
aumento de la pobreza, el aumento de la exclusién social, el aumento de la
desigualdad econémica, revela, sin duda, que hay problemas de conduccion y falta
de armonia politica para asegurar los elementos vitales de lo que implica construir y
desarrollar las instituciones de un pais complejo como México.

Otro elemento que permite destacar puntos discutibles pero no necesariamente
visionarios, es el dato que sefala el Licenciade Camacho sobre el aumento del
2.4% del gasto comrriente y la pregunta a formular es ¢por qué se desperdicia el
excedente econdémico de este pals de ese modo cuando hay carencias, rezagos y
problemas ancestrales y estructurates en la economia y a sociedad?

Efectivamente, en la medida en que se considera que el petréleo es una vari-
able externa que tiende a la alza, la otra pregunta seria ¢ qué pasaria en términos de
gobierno si esta variable fuera a la baja? Sin duda, y como él lo sefiala acertadamente,
se complican las cosas y pueden sobrevenir situaciones de riesgo y mayor deterioro.
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En las actuales condiciones del Estado mexicano hay partes del disefio
institucional que deben ser objeto de revision y de una gran reforma. Ningan Estado
puede permanecer largo tiempo de modo pasivo frente a los acontecimientos que
exigen respuestas y capacidades de desarrollo, si no revisa el conjunto de sus
relaciones con la vida econdémica y la vida politica; y cuando un Estado pierde el
sentido de ios acontecimientos, tenemos un problema serio: la polftica y los politicos
como piezas clave del engranaje institucional y operativo del propio Estado, no estan
respondiendo al momento del pais. La idea de io que es un estadista; la idea de lo
que significa el sentido de Estado estan diluidas y en ese sentido, es urgente replantear
el funcionamiento del Estado a partir de un nuevo redisefio institucional, pero sobre
todo, teniendo muy claro el sentido de los objetivos y las metas que se pretenden
cumplir en el futuro.

Creo que otro punto importante y critico en este caso es que la tarea institucional,
de aqui en adelante tiene que volver, nuevamente, al valor de la politica. No estoy
convencido de que los esquemas gerenciales sean mas Utiles y mas productivos,
cuando son medios de accion nunca fines Gltimos de un Estado; por ello, el vaior de
la politica consiste en entender qué necesita un pais, hacia dénde dirigirlo, qué
instituciones hay que construir y qué instituciones hay que reformar para que tenga
mayor consistencia en términos de capacidad de gobierno. Sin este horizonte no
tiene sentido la idea del Estado porque se entiende de modo reduccionista, como si
los acontecimientos permanecieran estacionados y en consecuencia, sin mayores
movimientos o contradicciones que son la clave de los procesos de transformagcion
tanto en el plano espacial como en el temporal.

En el caso de la administracién publica, es importante destacar que no es un
conjunto de cajas de herramientas; es la parte mas visible y estratégica del Estado
que se encarga de definir los asuntos y las agendas del desarrollo. En este sentido,
coincidimos con el Licenciado Camacho gue en el caso de México, la administracion
publica ha sido retirada de las politicas del desarrollo y asi ninguna sociedad puede
tener un futuro prometedor.

Restituir la importancia del desarrollo con valores como la equidad, el bienestar
y la igualdad, es condicion y requerimiento para volver a reencauzar el
comportamiento de la sociedad mexicana por la senda del crecimiento y el desarrollo
mas justo y balanceado. En este sentido, la administracién publica tiene mucho que
aportar: experiencias, conocimientos, estrategias, memoria, politicas y, sobre todo,
capacidad para reorientar el rumbo del pais a través de medios especificos que se
relacionan con los puntos neurdlgicos de ia sociedad.
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Por tanto, es importante destacar que el Estado mexicano esta urgido de una
nueva racionalidad politica; que la administracién publica esta urgida de una nueva
racionalidad puablica y que la vida publica necesita de la administracién y la politica
para volver a reconstituirse, tener auge multiplicador e impulsar un desarrolio més
consistente en materia de beneficios sociales y compartidos.

En el sentido que el Licenciado Camacho lo seiala, es interesante llevar a cabo
una gran operacion institucional dentro de la vida mexicana, destacando aspectos
como los siguientes: ;como redisenar las condiciones institucionales para tener
nuevos equilibrios de poder? Al respecto, el conferenciante sefiala dos caminos
prioritarios: el desarrolio regional y los asuntos de gobemabilidad. Estos puntos no
pueden quedar descuidados porque forman parte del ambiente institucional de la
economia, la politica y el desarrollo social,

Hay que reconocer, en este caso, que la vida politica mexicana, a nivel de las
instituciones, refleja agotamiento y esta toma de conciencia es fundamental para
reorientar el sentido y utilidad de las instituciones porque éstas son las reglas del
juego que permiten a la sociedad, la economia y los gobermados tener certidumbre
sobre lo que se puede hacer o no hacer. Si no tenemos claro estos aspectos, difi-
cilmente puede haber elementos de confianza y consecuencia de ello es que México
continuaria viviendo en situaciones de terror, zozobra e inestabilidad que aturden y
retrasan el desarrollo de la sociedad, porque con espacios de incertidumbre sin
limites, se dafa la incertidumbre razonable que es fruto de la competencia entre los
diversos actores politicos y sociales en el perfil de la vida democratica. Se infiere de
las palabras del Licenciado Camacho, que la incertidumbre erratica frena el cum-
plimiento de los objetivos comunes debido al aumento de la viclencia y al quebranto
institucional de la autoridad y e! Estado de derecho.

De no restituirse la confianza y la certidumbre a partir de un replanteamiento de
conjunto muy armonizado entre medios y fines, el pais va a continuar en una situacion
de estancamiento y eso refleja también, como dicen los economistas con toda razén,
que impere la ley de los rendimientos decrecientes del poder, y éste, en esa ruta,
tiende al estancamiento, al desgaste y su posible desarticulacion.

En consecuencia, retomando los conceptos fundamentales que se han expuesto
por el ponente, el momento del pais es de cambio y o mas inmediato en los préximos
tiempos es la eleccidn del 2 de julio, pero el compromisa de levantar nuevamente
los cimientos y la operacion y, sobre todo la capacidad de funcionamiento, del Estado
mexicano, es un auténtico imperativo en estos tiempos. De otro modo, habria que
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preguntarnos ¢cudl es la idea de razén de Estado que actualmente prevalece?
Pareciera que se ha olvidado por los actuales politicos y los actuales administradores
de la cosa publica.



COMENTARIOS

LA PLURALIDAD GARANTIZA LA

DIVISION DE PODERES
BERNARDQ DE L A GARZA HERRERA*

cincido con Manuel Camacho en el sentido de gue estamos en deuda con el
pais, y digo estamos porgue finalmente es una responsabilidad de todos quienes
nos movemos en el espacio publico, aunque haya quienes tengan mas que otros,
porque ha habido un cambio politico o lo hubo en el 2000, quiza de sigias pero éste
no se manifesté en un cambio social, que es o requiere México.

Sedalar ia diferencia entre lo que aspiramos y 1o que tenemos es correcto, porque
finalmente gobemabilidad esta definido como la susceptibilidad de ser gobernable o
gobemado, yo agregaria, “bien” gobernado, porque creo que México no tiene un
problema de gobemabilidad, tiene un problema de buena gobernabilidad.

Es cierto que nos hemos quedado en las cifras de lo macro, pero si no somos
capaces de reflejar en la microeconomia y en la dignidad de vida de los mexicanos,
no se podra ejercer una buena gobemabilidad, lo cual es atribuible a una serie de
factores: la falta de crecimiento, falta de financiamiento, no sélo la disposicién del
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financiamiento, sino el costo también, porque México tiene una Banca de apertura
total y me parece que no hay un pais ni siquiera en vias de desarrolic que tenga un
margen de intermediacién tan grande entre el precic de captacion de los bancos y el
precio de los créditos. Entonces, no sélo es la disposicién, sino parte es el costo en
los financiamientos. Y, de manera preponderante, la inversién publica, porque sin
duda es a través del gasto publico como el Estado puede participar en el desarrolio.
La inversién, que hoy hemos visto disminuida, incide en la falta de crecimiento. La
competitividad que mencioné el Lic. Camacho, sin duda es, desde mi punto de
vista, indispensable, si queremos ser un pais que pueda afrontar la globalizacion
con éxito.

Es paraddjico hablar de competitividad cuando los cinco sectores de mayor
bursatilidad en nuestro palis no tienen competencia. Se requieren muchas
transformaciones porque a veces entramos en la discusion solamente en el costo
de los insumos, cuando se requiere una reforma energética. No son sélo los insumos
lo que le puede dar a un pais viabilidad en la competencia; se menciond la educacion,
no podria yo coincidir més, para mi ese debe ser el aspecto nimero uno. Para
poder transformar nuestra planta productiva hacia sectores donde haya valor
agregado y no seguir trabajando sectores que no tienen valor agregado y que no
posibilitan mayores ingresos para las familias.

La seleccién de los mercados, la transformacion del campo, en donde seguimos
insistiendo en cultivos de baja rentabilidad que no nos van a permitir transformar !
campo y va a continuar la migracién. Yo podria coincidir plenamente en eso.

En cuanto al gasto corriente ;cémo gasta el gobiemo el recurso? La funcién
més importante, aparte de la fiscalizacién, es la discusién presupuestal que realizan
los diputados. En mi experiencia en la Camara de Diputados federal, encontré que
nuestro presupuesto es inercial, nunca se ha dado un debate de fondo de como
debemos gastar los recursos del Estado.

Es cierto que este gobierno ha incrementado los empleados de confianza, sobre
todo el gasto en la operacién de gobiemo, pero es cierto también que es un mal
generalizado, por ejemplo: en el Distrito Federal, 72% del gastoe es gasto corriente,
es decir se gastan 72 centavos para invertir 28; y no es solo el caso del Distrito
Federal, hablo de ese porque es el que conozco al haber sido Asambleista, pero
sucede lo mismo en otros estados.
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El gasto corriente en los estados y la falta de fiscalizacion, porque todos estamos
de acuerdo en que debe haber mayores facultades en el federalismo, pero también
hoy la falta de control y la falta de visibilidad del gasto estatai en entidades federativas
es tan grave o peor que en el federal.

Estoy de acuerdo en que tampoco es solamente con la redefinicién de quitar o
no prestaciones sindicales a través de una reforma laboral, pero si creo que en lo
concerniente al Estado, Petroleos Mexicanos y el sistema educativo por habiar
solamente de dos, tiene que haber un entendimiento distinto con el sindicato en
donde haya un componente de productividad porque, por citar una cifra ,en el sistema
educativo mexicanc [os ultimos diez anos hemos incrementado el gasto, en términos
reales en 1300%, eso deberia ser suficiente para que hubiera mayor cobertura,
mayor calidad y no es asi, no es un asunto sélo de recursos, es un asunto de la
aplicacion de los recursos ;ddnde esta el dinero?

Sin duda, restablecer la autoridad politica es algo fundamental porque nos va a
ayudar también a la certidumbre. Pero debo aclarar que no se trata de aplicar la
manoe dura, creo que no hay ni un solo partido, ni una ideologia que ia pida, pero creo
que la mano firme ha estado ausente durante los dltimes afos en nuestro pais, y
por eso el Estado de Derecho se ve endeble. En esto coincido plenamente con el
Lic. Camacho, en que es algo que hay que recuperar.

Luego viene el asunto de las mayorias, el Parlamento, es curioso pero, la pluralidad
es lo que garantiza divisién de Poderes, en México cuando hemos tenido mayotias
del mismo partido en ios Congresos locales y cuando las hubo en el Congreso
Federal parecia que desaparece el Parlamento, entonces ya no existe tal division de
Poderes: desaparecié la Asamblea Legislativa, desaparecié el Congreso en
Guanajuato, el Congreso en Tamaulipas. No se trata de un mal atribuible a los partidos
politicos, es un mal de los procedimientos para estructurar el gobiemo.

Lo que garantiza la division de Poderes, entre otras cosas, es la pluralidad,
aunque también la equidad. Hoy en México, por poner un ejemplo, en la discusién
presupuestal -la herramienta mas importante en la que participan los diputados-,
tienen un apoyo en el Centro de Estudios Econémicos, con apenas quince
profesionistas? En Estados Unidos, el CBO, por sus siglas en ingiés (el Congres-
sional Budget Office) tiene 240 empleados, cualquier decision que se tome en el
Congreso americano hay un andlisis extremadamente profesional en el impacto
presupuestal que esto va a tener.
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En México todavia el Pariamento carece de esos apoyos y es una gran diversidad
entre la informacion que tiene el Ejecutivo y la que tiene el Legislativo, es decir, el
Legislativo siempre esta en desventaja por situaciones de estructura, presupuestales,
manejo de medios y muchas otras cosas.

En lo referente al proceso electoral, creo que ahi hay otra debilidad, nadie puede
no coincidir con lo dafino que es esto, pero también es algo generalizado; lo digo
como un partido minoritario: ganarle un Distrito al PAN en Guanajuato, ganarle un
Distrito a Murat en Oaxaca, ganarle un Distrito a Cota en Baja California Sur 0 a
Monreal en Zacatecas es una labor titanica o imposible.

Hoy, es evidente el dispendio en los medios electrénicos de comunicacién para
tratar de influir en el animo de la gente rumbo al resultado electoral, pero es un mal
del pais, es un mal de las entidades.

La lista de motivos de queja es interminable, pero ojald algun dia, esas quejas
se conviertan en accién cuando otros tengan la posibilidad de ejercer ailguna
responsabilidad, porque a final de cuentas, yo creo que si ios diferentes partidos
hicieramos una lista de cuales son los males que aquejan al pais vamos a coincidir
en 90%.

En lo que no hemos sido capaces de coincidir es en el camino y ahi es donde
se necesita, desde mi punto de vista, la pluralidad que debe reflejarse también en ej
ejercicio de gobiemo y tener cooperacion, porque yo recuerdo en el afio 2000, lo
recuerdo bien, porque una de las carteras que Fox le ofrecié al PRD fue la del
medio ambiente, a pesar de tener un aliado ambiental, le ofrecié tres carteras no
menores: medio ambiente, desarrollo social y si no mal recuerdo creo que la tercera
era economia y el PRD no quiso participar porque no compartia el programa de
gobiemo.

Entonces, 1o que habria que ver es codmo compartir un programa de gobiemo, al
menos en las dreas que le estan delegando a otro partido, de eso dependera el
futuro de las acciones de este pais, porque el Congreso va a seguir dividido, yo creo
que eso lo tenemos todos claro, al menos electoralmente, Podran haber, ojala los
hayan, coincidencias y encuentros, pero deben contener el 4nimo de cooperacion.

Yo creo, y quiero terminar de forma optimista, en que fos mexicanos no buscan
conflicto, entonces, si hubiera diferencias de apreciacién del resultado electoral,
quisiera pensar que no podrian ser tampoco permanentes, porque los mexicanos
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son apoliticos y no buscan conflicto, estan cansados también ya de tanto pleito
electorai, pero eso habra que esperar y esperemos que no lo haya.

Y por dltimo, con el asunto de los valores, creo que se han perdido no sélo en la
politica sino también en la sociedad. Esta pérdida lleva al consumo de droga, a la
delincuencia, a la violencia. México es un pais que ha centrade mucho de su desarrollo
en los valores que hoy debemos recuperar.

Coincido con el altimo comentario del Lic. Camacho de que la democracia es ¢l
camino.



CRECIMIENTO Y COMPETITIVIDAD

DE LA ECONOMIA MEXICANA
MANUEL RAMOS FRANCIA™

INTRODUCCION

E n esta presentacién abordaré el tema de la competitividad como determinante
del crecimiento econdmico el cual es, a su vez, una condicion necesaria para el
logro del objetivo fundamental de la politica econémica, que es elevar el bienestar
de la poblacién. El andlisis de esta tematica ha ganado relevancia en la coyuntura
actual, en la que la mayor integracion comercial y financiera de los paises ha
intensificado la competencia en los mercados internacionales. En el caso particular
de México, es evidente que la competitividad de nuestra planta productiva ha sido un
factor fundamental que explica tanto el desempeno exportador, como el crecimiento
econdmico del pais.

La presentacion esta dividida en cuatro partes. En primer lugar, se presentan
algunos comentarios acerca del ritmo al que México ha crecido en las Ultimas cuatro
décadas y media. En la segunda parte se analizan algunos aspectos del tema de la
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competitividad desde un punto de vista conceptual. En la tercera se estudian algunos
eiemplos en los que se considera que el tema de la competitividad es central.
Finalmente, en la cuarta seccion se reseiian algunos avances que se han llevadoa
cabo en nuestro pais, y se presentan las conclusiones de este trabajo.

1. EL CRECIMIENTO DE MEXICO

La Grafica 1 compara la evolucién del PIB per-cdpita ajustado por paridad de
poder de compra de México con la de otros paises que, alrededor de 1960,
presentaban un nivel de desarrollo comparable. En particular, se incluyen algunos
paises del sudeste asiatico (Corea y Singapur), paises europeos de mas reciente
industrializacién (Irlanda y Espafia) y Chile. Dado su desempefio reciente, también
se incluye a China.

Gréfica 1. Crecimiento de México comparado con otros paises
PIB Per-Cdpita Ajustado por PPP
(Logaritmos de cifras medidas en dolares de 1996)
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Como puede apreciarse, en las ultimas cuatro décadas y media México ha
registrado un desempefo desfavorable en términos de su crecimiento economico,
si se le compara con otros paises que iniciaron con niveles de desarrollo similar en
los sesentas. En efecto, si bien en la década de los sesentas México presentaba
niveles de PIB per-cdpita similares a los de Chile, Espafa e Ifanda y superiores a
los de Singapur y Corea, para 2005 el PIB per cépita de México se encuentra muy
por debajo del de todos esos paises. Por su parte, si bien China ain registra en la
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actualidad un PIB per-cdpita inferior al de México, la brecha entre estos dos paises
tiende a reducirse de manera acelerada, como refiejo del elevado crecimiento que
ha registrado la economia china.

Las diferencias que se aprecian en los niveles actuales del PIB per-cdpita de
México, en comparacion con los otros paises considerados, reflejan el relativamente
bajo crecimiento econémico que México ha registrado a lo largo de varias décadas.
Las implicaciones de este desempefio para el bienestar actual de los habitantes de
México son enormes. En efecto, como puede apreciarse en el Cuadro 1, en 1960
México registraba niveles de PIB per-cdpita equivalentes a mas del doble de los de
Corea y casi 75% mayores a ios de Singapur. Por su parte, en ese afio el PIB per-
capita en México era Unicamente inferior en 24% y 15% al de Ifanda y Espafia,
respectivamente. En cambio, para el aio 2005, el PIB per-capita de México es menor
a la tercera parte del de Irlanda y del de Singapur, y menor a ia mitad del de Espafna
y de Corea.

Cuadro 1. Crecimiento de México comparado con otros paises
PIB Per-Capita Ajustado por PPP
(Délares de 1996)

1960 205 anuat 1960.2005
trlanda 5,207.7 30,803.8 4.0
Singapur 2,280.3 29,080.7 5.8
Espafia 4,692.8 20,1121 a3
Corea 1,570.9 18,969.1 5.7

Chile 3,818.2 11,3147 24

China 684.6 5,634.4 4.8

Fuenis: Penn Workd Tables 6.1 y WEOD dal Fondo Monstarto internacional.

Como puede apreciarse en la Gréfica 1, el pobre desempefio que México ha
registrado en el periodo analizado refleja, en buena medida, el impacto de la década
"perdida” de los ochentas scbre el crecimiento promedio del pais. No obstante, si
bien en la década de los noventas se observd una ligera reactivacion, incluso en
este ultimo periodo el crecimiento ha sido menor que el que se habia observado de
1960 a 1977 y que el que otros paises han logrado alcanzar.
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Para ilustrar la magnitud de ios costos que tuvieron estos episodios de bajo
crecimiento econémico, en la Grafica 2 se presentan los resultados de algunos
ejercicios ilustrativos en los que se compara el PIB per-capita de México observado
(linea inferior), con el que se hubiese alcanzado en caso de que nuestra economia
hubiese mantenido tasas de crecimiento similares a las que registrd antes de que
iniciara el periodo de sobre-endeudamiento de los ochentas y de que el manejo
macroeconémico condujera a crisis recurrentes. Se presentan tres escenarios:

+ [Escenario 1 (linea superior). Este escenario parte de la hipétesis de que, una
vez renegociada la deuda externa en 1989, una buena parte de los costos
asociados con el sobreendeudamiento quedaron atras. Por ende, un primer
supuesto es que, a partir de 1990, la economia pudiese haber restablecido un
crecimiento similar al observado entre 1960 y 1977. Se calcula que el PIB per-
cédpita en 2005 podria haber sido alrededor de 30% mas alto que el que
efectivamente se observé (11,506 en lugar de 8,826 ddlares de 1996, ajustados
por PPP).

o Escenario 2 (linea media superior). En este caso se elimina tanto el elevado
crecimiento (posiblemente insostenible) en 1978-1981, como el efecto de las
crisis cbservadas posteriormente. No obstante, se supone que el crecimiento
posterior de México es similar al que este mismo pais exhibié en 1960-1977.
Este ejercicio sugiere que el PIB per-cdpita en 2005 pudiese haber sido poco
mas de 15 mil ddlares (a precios de 1996); es decir, 72% mayor al observado.

e Escenario 3 {linea media inferior). En este caso, no Unicamente se elimina el
elevado crecimiento observado en 1978-1981 y el efecto de las crisis observadas
posteriormente sino que, ademas, se supone que, entre 1985 y 2004, México
posiblemente pudiese haber llevado a cabo reformas que acercaran su
crecimiento al de otras economias exitosas de la regién, como lo fue Chile. Es
decir, bajo este escenario se supone que entre 1985 y 2004 México crece a una
tasa promedio similar a la registrada en ese periodo por Chile. Segun los
resultados, de haberse dado este escenario el PIB per-cdpita de México en
2005 podria haber sido mas del doble del efectivamente observado.
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Gréfica 2. Impacto del Bajo Crecimiento Econdmico de México
México: PIB per-cdpita y Escenarios Alternativos
(Délares de 1996 Ajustados por PPP)
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Fuente: Pann Workd Tables 6.1, y WEC del Fondo Monetario intsmacionsl.

Los resultados de estos ejercicios sugieren que, si las crisis recurrentes de
los ochentas y noventas se hubiesen evitado y se hubiesen implementado las
reformas estructurales adecuadas, el nivel de bienestar de los mexicanos seria
hoy, probablemente, muy superior al observado. Esto, a su vez, tiene tres
implicaciones:.

1. El muy corto plazo, finalmente y a lo largo de los afios, se convierte en largo
plazo. Es decir, los errores de politica econdmica son extraordinariamente
costosos en términos de los niveles de bienestar de la poblacion, una vez que
se toman en cuenta sus consecuencias sobre el crecimiento.

2. Otras economfas han hecho un mejor trabajo, en términos de los modelos de
crecimiento que han adoptado.

3. El impacto de las diferencias del desempefio econémico sobre los niveles de
bienestar de la poblacién es enorme. Si bien la diferencia entre el PIB per-cdpita
bajo uno y otro escenario se reduce a una cifra, no debe perderse de vista que
las diferencias en el PIB per-cdpita de una economia se reflejan, a su vez, en la
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dotacion de satisfactores basicos para la poblacion y, posiblemente, en la
distribucion del ingreso.!

2. LA COMPETITIVIDAD DE MEXICO

Las cifras presentadas en la seccion anterior fueron incluidas
fundamentalmente para ilustrar la importancia que tiene el crecimiento y, asi, motivar
las siguientes partes de esta presentacion. En efecto, o mas relevante en la discusion
corresponde a tratar de identificar las razones fundamentates por las que México no
ha logrado alcanzar el desempefio de otros paises que han incrementado de manera
mas aparente el bienestar de sus habitantes. En este contexto, en esta seccién se
analizaran algunos aspectos generales asociados con lo que muy posiblemente
estd incidiendo en el crecimiento de la economia. Como se vera a continuacion,
considero que los elementos fundamentales que han limitado et crecimiento de la
economia estan asociados con una asignacion ineficiente de recursos y, en particular,
con un desaprovechamiento de las ventajas comparativas del pais; es decir, con
una baja competitividad.

2.1. EL CONCEPTO DE COMPETITIVIDAD

El concepto de competitividad es complejo y dificil de definir con precision. No
existe consenso en cuanto a su definicion y, de hecho, hay ocasiones en las que se
utilizan definiciones que no necesariamente corresponden a 1o que en general se
esperaria que engloba este concepto. En este sentido, dada la mayor integracion
financiera y comercial que se ha venido dando a lo largo del mundo en las dltimas
décadas, es posible argumentar que un pais sera mas competitivo si asigna una
mayor proporcién de sus recursos y iogra un mayor crecimiento de la productividad
en aquelos sectores en los que goza de ventajas comparativas. En este contexto,
si bien podrfa argumentarse que la ventaja comparativa estd dada por la dotacién
inicial de factores (por ejemplo, México tiene ventaja comparativa en términos de
mano obra de relativamente menor calificacion), hay que aclarar que esto no es lo
unico que determina la ventaja comparativa de un pais. Si, por ejemplo, en algunos

1 El PIB per-cépita es un estadistico muy genaral y, por ende, no refleja diversos aspectos del desarrollo
econdmico que son relevantes. En particular, no refleja la distribuclén del ingreso. El crecimiento en México
durante 1960-2005 no solamente ha sido relativamente reducido, sino que también la dislibucidn del ingreso que
se va genarando en la sconomia afio con afio, no ha sido la mejor. Este es un problema que no se aprecia en toda
su magnitud en las cifras anteriores y que, sin embargo, es imprescindible abordar. Es evidenta que, en caso de
que México hubiese alcanzado mayores niveles de PIB per cdplta, esto se hubisse traducido an una mayor
dotacién de satisiactores bésicos y en mayores aspacios para una distribucidn mds equitativa de la riqueza.
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sectores Mexico alcanza 1asas de desarrollo tecnoldgico e innovacion relativamente
elevadas, puede llegar eventualmente a tener ventaja comparativa en esos sectores,
aln si inicialmente no la tenfa. Asi, las ventajas comparativas de un pais van
cambiando a medida que el pais se va desarrollando. Es decir, el concepto de ventaja
comparativa es dinamico, no estatico.

Bajo esta vision de la competitividad, pareceria que un elemento fundamental
para impulsarla radica en la estructura de incentivos que enfrenta una sociedad en
todos sus aspectos. En lo que se refiere a las interacciones sociales de tipo
econdémico, son esenciales:

. Mercados que operan en condiciones de competencia,;

. Flexibilidad en la asignacion de recursos; vy,

» Un disefio institucional conducente a alinear los incentivos de los agentes
economicos con la conduccidn de actividades de mayor rendimiento social.

Bajo esta percepcion, para impulsar la competitividad de un pais se requiere:
i} eliminar barreras a la participacién en actividades productivas; ii) desarrollar
mercados en condiciones de competencia, tanto en los mercados de insumos,
como en los productos finales, para que éstos tengan precios y tarifas eficientes; iii)
mantener instituciones que incentiven la innovacién y la adopcion de tecnologias de
punta, y que desincentiven la blisqueda de rentas; y, iv) invertir y generar capital
humano, y reducir la pobreza. Estos cuatro elementos, a su vez, mandan dos
mensajes importantes:

. En primer lugar, se requiere un sistema econdmico que asigne los recursos
de manera eficiente y, para ello, se tiene que fomentar al interior de la economia
la competencia,

En cuanto a este punto, tanto la teoria econdémica, como la experiencia
internacional, muestran que cuando una economia opera en condiciones de
competencia: i) se obtiene el mayor aprovechamiento de sus recursos en términos
del ingreso generado; ii) los consumidores tienen acceso a mayor variedad y calidad
de diversos bienes y servicios, a menores precios; ii) la peblacién tiene mayores
oportunidades de contar con un empleo que le remunere de acuerdo a su
productividad; y, iv) los empresarios en su conjunto tienen mayores oportunidades
de materializar su creatividad y obtener los beneficios de ésta. En cambio, en
mercados que no operan en condiciones de competencia, se generan pérdidas que
generalmenie superan las rentas recibidas por los sectores protegidos. Estas
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pérdidas reflejan tanto la menor eficiencia en la asignacion de recursos, como los
efectos nocivos de la falta de competencia sobre la distribucién del ingreso.?

. En segundo lugar, hay actividades en las cuales el rendimiento social es
claramente mayor que el privado. Algunas de ellas (puertos, carreteras,
educacién) requieren de un impulso explicito. Otras, como lo son la innovacion
y a la adopcién de tecnoiogias de punta, requieren incentivos apropiados para
su consecucién per parte del sector privado.

L.os aspectos anteriores han ganado importancia en la actualidad, cuando el
gradual proceso de globalizaciéon ha conducido a que exista una creciente
competencia en los mercados de paises con caracteristicas similares a México. En
efecto, México esta enfrentando mayor competencia de paises que tienen ventajas
comparativas en los bienes en los que se habia especializado y, por ende, en ausencia
de un nuevo impulso a la competitividad, puede rezagarse de manera importante.

2.2. VENTAJAS COMPARATIVAS DE MEXICO

Para evaluar con mayor detalle la relevancia que tienen los puntos anteriores,
se llevé a cabo un ejercicic bastante extenso. En este ejercicio, se analizaron los
patrones de comercio internacional de diversos paises del mundo, con base en
estadisticas de comercio de las Naciones Unidas, con el objeto de identificar las
ventajas comparativas que tiene México, los paises con los que compite de manera
més directa en los mercados y el impacto que la competencia de estos paises
podria estar teniendo sobre nuestro potencial exportador. A continuacion, se
presentan los principales resultados de una manera muy resumida.

En primer lugar, la Grafica 3 presenta una jerarquizacién de los principales
competidores de México en el mercado mundial, del lado izquierdo, y en el mercado
estadounidense, del lado derecho. El criterio con el cual se identificaron estos paises
se basa en la similitud que tienen sus patrones de ventaja comparativa con el de
México.?

2 | as consideraciones anteriores se tornan ain mas relevantes cuando la faita de competencia s presenta en
insumos de uso generalizado (frabajo, energéticos, stc.), en provisién de insumos a través de redes y en
mercados interrelacionados.

2 Formalments, se utilizé el cosficiente de comelacién de Spearman para aproximar el grado de similitud de las
ventajas comparativas reveladas de cada pais con México.
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* La similitud de las ventajas comparativas fue calculada con la correlacion de rango de Spearman entre la ventaja
comparativa revelada de México y la de cada pais, utilizando las exportaciones manufactureras de cada pais
desagregadas en 263 catsgorias de productos para el parodo 1996-2004. Fuente: Elaborado por el Banco de
México con base en datos de COMTRADE (Division de Estadisiticas de Naciones Unidas).

Si tomamos en cuenta que Estados Unidos es nuestro principal mercado de
exportacion, podemos concentramos en el lado derecho de la grafica. Es posible
apreciar que Taiwan, Tailandia, Corea, Malasia, Hong Kong, Turquia, Indonesia,
Filipinas, China, Hungria, Portugal, Polonia y Singapur son nuestros principales
competidores en dicho mercado. Asi, podriamos denominar a este grupo de paises
como nuestra "canasta de competidores”. Dentro de este grupo, China destaca por
el tamafio relativo de su fuerza laboral.*

4 China esta actualmente en niveles relativamente bajos de produccion manufacturera, en términos del nivel que
podria alcanzar si lograra reasignar una mayor proporcién de su poblacién a este tipo de actividades. Esto es, en
6se pais hay una gran fuerza laboral que aun no se ha integrado a la produccién de manufacturas debido a que
posiblemente existen ciertos cuellos de botella en términos de infraestruciura para producir esas manufacturas.
A medida que esos cuellos de botella se vayan resolviendo, no serfa dificil que China incompore a su produccién
manufacturera un ndmero de trabajadores drdenes de magnitud superiores a la cantidad de trabajadores en ese
sector en México. En ese sentido, el potencial de produccién manufacturera en China es aun considerable y, en
particular, la competencia que este pais eierce sobre México podria ser muy intensa.
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Lo importante a enfatizar aqui es que la creciente competencia de estos paises
en los mercados intermacionales ha tenido impactos importantes sobre el comercio
exterior de México. En particular, como puede apreciarse en la Gréfica 4, México
venia ganando participacién en el mercado de Estados Unidos, sobre todo a partir
de la puesta en marcha del Tratado de Libre Comercio de América del Norte. No
obstante, a partir de 2002 se aprecia que México ha empezado a perder participacion
en dicho mercado. Esto se ha reflejado paralelamente en un aumento de la
participacién que tiene la canasta de nuestros paises competidores en dicho
mercado. Como puede apreciarse, es evidente que la mayor presencia de China en
este mercado parece ser el elemento fundamental que explica este comportamiento.
A su vez, la mayor presencia de China en este mercado pudo haber respondido al
mayor acceso a los mercados que implicé su entrada a la OMC a finales del afio
2001. La pérdida de participacion de mercado de México definitivamente prende
focos rojos en términos de algunas de las politicas que se tienen que llevar a cabo
para dar un nuevo impulso a su competitividad. Esto lo voy a comentar més
detalladamente hacia delante.®

Profundizando por ahora en el tema de las ventajas comparativas de Méxicoy
de sus competidores, es posible definir tres grupos de productos, que abarcan casi
90% de las exportaciones manufactureras del pais:

1. Un primer grupo, que representa 41% de nuestras exportaciones manufac-
tureras, corresponde a bienes en los que México recientemente ha venido
perdiendo ventaja comparativa con relacion a China y/o con la canasta de
competidores: i} Maquinaria y aparatos eléctricos (15.1% de las exportaciones
manufactureras de México en 2004); ii) Equipos de telecomunicaciones (14.0%);
iii) Maquinaria de oficina y procesamiento automatico de datos (6.9%); iv) Muebles
y sus partes (3.3%); y, v) Manufacturas de minerales no metalicos (1.3%).

En la Gréafica 5 se ilustra la evolucion de las ventajas comparativas de los
paises analizados para el caso de las tres categorfas principales de este grupo.®

& Cabe aclarar que, durante los primeros ocho meases de 2006, las exportaciones de productos mexicanos a los
Estados Unidos registraron un avmento en su participacion de mercado, de 10.21% en enero-agosto de 2005 a
10.72% en &l mismo periodo de 2006, Esta recuperacidn, sin embargo, podria estar ligada a la fase del ciclo en
la que s& sncuentra la economia de los Estados Unidos. En particular, durante los primeros ocho meses de 2006,
la produccidn industrial en ese pals exhibié una evolucién més dindmica que el resto de su economia y, en
particular, que el consumo privado. Dado que nuestras exportaciones estdn relativamente mas vinculadas con el
sector industrial que con el sector de bienes de consumo final de ese pals, esta fase del ciclo tendid a fortalecer
la posicion relativa de las exportaciones de México respecto a la de otros paises.

° El indice de ventaja comparativa revelada utilizado en estas gréificas es mayor a 1 &i e pais cormmespondiente
tiene vertaja comparativa en un producto determinado, o menor a 1 si el pais tiene desventaja comparativa en ese
hian, Lo relevante, en este contexto, es comparar este indice para distintos productos o para diferentes paises.
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Es posible apreciar que, si bien México mantiene ventaja comparativa en la

produccién de equipo de telecomunicaciones, en los ultimos afios China
practicamente nos ha venido alcanzando. Por su parte, también el sector de
magquinaria y equipo eléctrico muestra una evolucién desfavorable para México, si
se toma en cuenta que la canasta de competidores ha sobrepasado a México.
Finalmente, en computadoras se aprecia de manera dramatica cémo China ha
alcanzado y superado a México en términos de su ventaja comparativa.

Gréfica 5. indices de Ventaja Comparativa Revelada
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2. Un segundo grupo de productos (13% de nuestras exportaciones

manufactureras) corresponde a bienes en los que México aparentemente no
exhibe ventaja comparativa en relaciéon con China y/é con la canasta de
competidores, por lo que el creciente acceso a los mercados de esos paises
puede estar conduciendo a un rapido desplazamiento. Dentro de este grupo
entran: i} Prendas y accesorios de vestir (4.8%); ii) Articulos manufacturados
diversos, como juguetes y articulos deportivos (2.6%); iii) Manufactura de metales
{2.6%); iv) Hilados, tejidos y arts. confecc. de fibras textiles (1.3%); v) Accesorios
para la construccién (0.8%); v, vi) Equipos de fotografia (0.6%). La Grafica 6
ilustra el caso de prendas de vestir, donde se aprecia claramente que México no
goza de ventaja comparativa si se le compara con China. En este contexto, el
mayor acceso a los mercados que China ha logrado a partir de su entrada a la
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OMC representd un choque importante para la industria mexicana de la
confeccién,

Gréfica 6. indices de Ventaja Comparativa Revelada
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3. Finalmente, un tercer grupo de productos, que representa cerca de la tercera
parte de las exportaciones manufactureras, corresponde a bienes para los cuales
México actualmente no parece enfrentar competencia de China y otros paises
asiaticos: i) Industria automotriz (19.8%); ii) Maquinaria y equipos generadores
de potencia (4.8%); iii) Maquinaria y equipo industrial en general {4.4%); v}
Instrumentos profesionales, cientificos y de control (4.2%); vy, v) Bebidas (1.5
%). La Gréfica 7 ilustra el caso de la industria automotriz.
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Gréfica 7. indices de Ventaja Comparativa Revelada
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Cabe destacar, no obstante, que aqui hay dos aspectos que deben enfatizarse:
i) quiza China y la canasta de competidores aqui definida no son los paises con
respecto a los cuales nos tendriamos que estar comparando, en términos del sector
automotriz en particular; v, ii) la industria automotriz mexicana pudiese llegar a
volverse muy vulnerable si China comienza a incursionar en el mercado de
exportacién automotriz. En efecto, existen en China alrededor de 150 compafias
armadoras de automdviles que actualmente tienen una produccién reducida y
enfrentan problemas en términos de los estéandares para poder exportar. Por ello, si
bien estas armadoras todavia no estan compitiendo directamente en mercados come
el de Estados Unidos, el potencial que tiene ese pais para eventualmente competir
con la industria automotriz mexicana es elevado.

Los resultados de los ejercicios anteriores sugieren que la mayor presencia
en los mercados de paises con caracieristicas similares a nuestro pais pareceria
estar provocando que México pierda ventaja comparativa en productos en ios que
se habia especializado. El gran tamafio de la fuerza laboral china hace que esta
problematica se torne mas urgente, en la medida que la presencia de este pais en
los mercados se ha venido acrecentando. En este contexto, se estima que
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aproximadamente la mitad de las exportaciones manufactureras mexicanas
corresponden a productos en los que México potencialmente puede verse
desplazado de manera imponrtante en los mercados internacionales. En adicién a
ello, alrededor de un 20% mas de nuestras exportaciones también podrian estar
sujetos a una competencia muy fuerte en caso de que China empezara a producir
de manera masiva automdviles con estandares internacionales.

2.3. FACTORES QUE HAN LIMITADO LA COMPETITIVIDAD DE MEXICO

Los resultados de los ejercicios anteriores ponen en relieve la importancia
que ha tenido la pérdida de competitividad de México en su desempefio exportador.
En este contexto, podriamos preguntarnos ¢,qué es lo que ha propiciado dicha pérdida
de competitividad? Las posibles respuestas a esta interrogante corresponden al
mensaje principal que quisiera transmitir en esta presentacion. Yo diria que, a este
respecto, la falta de competitividad de la economia mexicana pareceria estar asociada
con dificultades para asignar eficientemente los recursos, lo que a su vez sugiere la
presencia de estructuras no competitivas y rigidas en los mercados, derivadas de
un disefio institucional inapropiado. Antes de profundizar en la relevancia de estos
puntos, es importante reflexionar cuales son algunos de sus elementos:

¢ Encuanto a la falta de competencia, destacan las estructuras poco competitivas
que caracterizan a los mercados de insumos basicos para la produccién y, en
especial, de insumos provistos por medio de redes. Es relevante preguntarnos
&qué insumos podemos pensar que son estratégicos, de uso generalizado en
la produccion y que son provistos por medio de redes? Podemos pensar por lo
menos en telecomunicaciones, en electricidad, en otros tipos de energia (por
ejemplo gas natural), en carreteras y en terrocarriles. En este contexto, 1o que
se tratard de analizar mas adelante son los problemas, en términos de disefo
microeconémico, que pueden estar conduciendo a una baja calidad, a elevados
precios y a una baja utilizacién de estos insumos, con respecto a lo que se
observa en otros paises mas competitivos.

e Encuanto a la existencia de rigideces en diversos mercados, destaca el mercado
laboral. Mas adelante se mostraran algunos indicadores del mercado en los
cuales se muestra que hay ciertas distorsiones que podrian estar limitando la
flexibilidad en la asignacién de recursos hacia sus actividades mas productivas
y, en particular, ocasionando que no existan incentivos para utilizar tecnologias
de punta, innovar y capacitar mas a los trabajadores.
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« Finalmente, en cuanto al disefio institucional, debe reconocerse que las
instituciones que rigen la actividad econémica van al centro de lo que se podria
considerar ia estructura de incentivos que tiene la economia. En diversos
mercados, especialmente en sectores de bienes no comerciables, parece ser
mas rentable la bisqueda de rentas, que llevar a cabo actividades orientadas a
la innovacién y a la creacion de riqueza. En este contexto debe reconocerse
que, en contraste, lo deseable seria un disefo institucional conducente a alinear
los incentivos de los agentes econdmicos con la conduccion de actividades de
mayor rendimiento social.

Cabe destacar que este tipo de factores tienden a retroalimentarse. Por
ejemplo, en aquellos sectores donde hay falta de competencia, en muchas ocasiones
esto conduce a su vez a una institucion reguladora débil. La debilidad misma de la
instituciéon reguiladora retroalimenta la falta de competencia. Asi, estos procesos
circulares conducen a una situacién en donde los incentivos que enfrentan los agentes
en una economia no son los mejores, en términos de las acciones que se requieren
para incrementar la competitividad.

FIGURA 1. CONSECUENCIAS DE LA PERDIDA DE COMPETITIVIDAD
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Esta idea se esquematiza en la Figura 1. La falta de competencia, la rigidez
en {os mercados y el disefio institucional inapropiado conducen a bajos niveles de
inversion en infraestructura fisica y humana; a una falta de innovacion de tecnologias



146 Manuel Ramos Francia RAP 112

de punta en los sectores industriales; a una mala asignacion de recursos entre los
sectores; y a finanzas publicas débiles que, en este contexto, no pueden atender
las necesidades sociales basicas. Por su parte, estos Ultimos elementos conducen
a su vez a una falta de competencia, a rigidez en los mercados y a un disefio
institucional inapropiado. En suma, este circulo vicioso no sélo fomenta una baja
competitividad en la economia, sino que se traduce en un crecimiento insuficiente,
en menores oportunidades de empleo y en una distribucion inequitativa del ingreso.

En este contexto, ;qué es entonces lo que se requiere hacer? Lo que se debe
buscar es propiciar que los incentivos que hay en la economia conduzcan a la
generacion de riqueza y no a la bisqueda de rentas ;Qué elementos importantes
hay en términos de esta politica? Fomentar la competencia; fortalecer las instancias
a través de las cuales los consumidores hacen valer sus derechos; mejorar el marco
institucional; dotar de mayor transparencia a los procesos de regulacién; promover
un ambiente propicio para la investigacién y desarrollo; y aplicar politicas publicas
en actividades con elevado rendimiento social. Por ejemplo, el Programa
Oportunidades, que nacié como el Programa Progresa, asi como otros programas
sociales, parten de una visidn integral en términos de promover ciertas actividades
que tienen un muy elevado rendimiento social, como lo es la educacién y la salud.

También se requieren politicas publicas que van mas alla de la provisién de
satisfactores basicos. Por ejemplo, se requieren politicas dirigidas a la investigacion
y desarrollo. Claramente, esta actividad tiene también un rendimiento social, si es
exitosa, mucho mayor que el privado. Tan sélo hay que visualizar los paises en
donde la ciencia avanza de una manera considerable y se tienen instituciones de
ensefanza superior donde no Unicamente se hace mds investigacion, sino que se
tienen mayores vinculos con la actividad productiva. En ese sentido, no se requieren
unicamente politicas publicas, por ejemplo, de subsidio a la investigacion y desarrollo,
sino también tener un marco institucionat que propicie la investigacion y el desarrollo
por parte de los agentes privados. Por ejemplo, se requieren derechos de propiedad
bien delineados y claramente respetados.

Las acciones para impulsar la competitividad que he descrito, no obstante, no
estan libres de dificultades. En particular, existen al menos cinco retos que se
enfrentan para llevar a cabo este tipo de reformas:

1. La resistencia de grupos afectados. A manera de ejemplo, una empresa con
poder de mercado preferira evitar que exista competencia en su sector. En ese
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contexto, es relevants contar con instituciones que no permitan este tipo de
situaciones.

2. Elambiente de "fatiga de reformas" en la poblacién, Claramente, muchas de las
reformas que se han implementado en América Latina (y en México en particular)
no han tenido el éxito que debieron haber tenido. Un debate que ha llegado a ser
complicado y, desalortunadamente, contaminado de tintes politicos, corresponde
a responder si ;no se hizo suficiente?, o si ;lo que se hizo no tuvo éxito? En
muchas ocasiones, habria que ir incluso mas a las bases sobre las que se
condujeron este tipo de reformas. En efecto, algunas de estas reformas no
fueron disefadas, otra vez, con los incentivos apropiados que fomentaran la
creacion de rigueza en términos de los sectores donde se estaban llevando a
cabo.

3. Esdifici realizar reformas en un entorno de fuerte desigualdad en la distribucion
del ingreso.

4. Escomplejo determinar la secuencia adecuada para llevar a cabo las reformas.
Cuando hay varias distorsiones de la economia, se requiere identificar cudles
son las reformas que deben llevarse a cabo primero. En otro caso, la eliminacién
de una de las distorsiones de la economia puede incluso acrecentar el efecto
nocivo de las demas.

5. Existe complejidad técnica en la instrumentacion de reformas. Hay algunos
sectores, por ejemplo la provision de insumos provistos a través de redes, donde
la complejidad de la regulacion requerida es bastante importante.

3. ALGUNOS EJEMPLOS

A continuacion se ejemplifican las condiciones bajo las cuales se ofrecen
diversos insumos en la economia mexicana y, para algunos casos, los costos que
esta manera de ofrecerlos implican para la industria nacional. Debe destacarse que
estos ejemplos son ilustrativos y distan de ser un andlisis integral de cada sector, lo
que evidentemente requeriria de un analisis mucho mas detallado y profundo. Estos
ejemplos inicamente tratan de ilustrar algunos aspectos donde se considera podrian
existir avances y se basan en informacién publica, tanto de fuentes oficiales, como
de organismos internacionales.
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En diversos casos, las comparaciones internacionales se llevan a cabo con
la canasta de competidores de México. En otros, se compara a México con otros
paises que, en casos particulares, son relevantes. En las graficas que ilustran
comparaciones internacionales, México siempre se identificara con el color gris
oscuro, los competidores de México con color gris medio, y otros paises de referencia
con color gris claro.

3.1. TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES (TIC)

Al igual que la energia (e.g. electricidad, gas natural), el transporte (e.g.
ferroviario y carretero) y los sistemas de pagos, entre otros, las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones (TIC) son un tipico ejemplo de insumos provistos
através de redes. Las industrias de red muchas veces estan en sectores de bienes
y servicios no comerciables. En consecuencia, de no existir un marco regulatorio
promotor de la competencia, se pueden sostener condiciones que, a través del
tiempo, impactaran adversamente a la economia en su conjunto. En cambio, la
competencia economica en industrias de red, tal y como ocurre en otras industrias
y mercados, tiene efectos positivos y significativos en términos de reduccion de
tarifas, mayor calidad, adopcién de tecnologias e innovacién. De este modo, la
competencia en estos sectores tiene efectos muy importantes en términos de la
productividad y de la competitividad de la economia.

En el caso particular de las TIC's, quisiera comentar cuatro puntos:

1. La adopcidn de estas tecnologias promueve la difusidn del conocimiento en
basicamente todos los ambitos.

2. Es previsible que el rendimiento de los equipos de las telecomunicaciones sea
mas elevado que el de otro tipo de capitai. Los avances tecnolégicos, la velocidad
con la cual se lleva a cabo el avance tecnolégico en telecomunicaciones y, por
lo tanto, lo que puede estimarse en términos de rendimiento de capital invertido
en este sector, es mucho mayor que en otros sectores, dada la velocidad con la
que avanza la tecnologia.

3. Este sector facilita una politica competitiva de informacion y de comunicaciones,
asi como la obtencién y la administraciéon de informacion.

4. Se fomenta una cultura de transparencia.
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En relacién con este sector, a nivel mundial se ha observado una reduccién
muy importante en términos de los precios y tarifas de las telecomunicaciones.
Esto se debe en términos técnicos, entre otros factores, a tres razones: i) los precios
de los conductores, ajustados por capacidad de procesamiento, han disminuido,
anualmente, alrededor de 35% (Ley de Moore); ii) desde 1997, se ha duplicado la
capacidad de transmision de los cables de fibra 6ptica cada seis a doce meses; vy,
iii) 1os costos de los equipos y desarrollo de las redes se estan reduciendo también
de una manera muy importante.

Lo anterior ha permitido una reduccién muy fuerte de precios en todo el mundo
y, dada la naturaleza de este sector, ha impulsado el crecimiento de las economias.
En México también se han materializado disminuciones del precio de estos servicios.
No obstante, como se verad a continuacion, los precios se comparan
desfavorablemente con otros paises.

En particular, concentrémonos en primer lugar en una comparacién
internacional de tarifas de telefonia mévil en 2005 (ver Cuadro 2). En la primera
columna, es notable que los ingresos promedio por minuto de México son superiores
alos de EEUU, Canada y paises de América Latina como Brasil, Chile, Argentina y
Colombia. Asimismo, México se compara desfavorablemente con China, India,
Tailandia, Corea, Hong Kong, etc. En suma, es posible que, en términos de telefonia
movil, podria haber avances en términos de una reduccién mayor de tarifas en nuestro
pais.

Cuadro 2. Tarifas de Telefonia Mévil 2005

Ingreso promedio Minutos pr i g e 7]
minuto mensual de uso por  mensual por suscriptor
pet suscriptor {ARPU)

Minuto: UsDy

USDS

ot B
Hungria 0T 121 24

Fuanta; Merril Lynch, Wireless Matrin abril 2006,
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Pasando ahora a la Grafica 8, tenemos la penetracién de banda ancha por
cada cien habitantes para México y para otros paises de la OCDE. Como es bien
sabido, la banda ancha es la plataforma mas eficaz en términos de la transmisién
de voz, video y datos. Su penetracion tiene implicaciones importantes no tnicamente
en términos de difusion del conocimiento, sino también de oportunidades de negocio
y de hacer competitiva a la economia en general.” En ese sentido, el que una
economia tenga un acceso a tarifas razonables puede tener un impacto muy
importante en su competitividad. Lo que puede apreciarse de la gréafica, en ese
contexto, s que la penetracién de banda ancha se encuentra a niveles muy bajos,
y que ha crecido muy lentamente en México, si se le compara con el resto de los
paises.

GRAFICA 8. PENETRACION DE BANDA ANCHA POR CADA
100 HABITANTES (PAISES DE LA OCDE)
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Fuente: QECD Broadband Statistics, datos a diciembre 2005

" Banda Ancha se refiore a la transmisién de datos en la cual se envian simultdneamente varias piezas de
informacién, con el objeto de incrementar la velocidad de transmisién efectiva. Este término se utiliza también para
los métodos en donde dos ¢ mas sefiales comparten un medio de transmision. Tradicionalments, la banda ancha
se asocia con velocidades superiores a los 128 kilobits por segundo. A diferencia del acceso de banda angosta
© acceso por marcacién de un nimero telefénico, el acceso de banda ancha permite navegar por Internet y
simultdnearnente realizar llamadas teleténicas, asi como ver peliculas vy realizar otras actividades que requieren
una elevada velocidad.
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3.2. ELECTRICIDAD

En cuanto a este sector, en primer lugar es relevante comparar los precios
medios de la electricidad en los estados colindantes a la frontera México-Estados
Unidos. Los datos de precios medios por estado y por sector de la Comision Federal
de Electricidad y de la Agencia de Informacién de Energia de Estados Unidos (Energy
Information Administration, EJA), resumidos en la Grafica 9, indican que los estados
fronterizos del lade mexicano tuvieron en 2005 precios medios mayores que los
observados en los estados fronterizos del lado estadounidense, tanto en el sector
comercial como en el industrial, siendo el sector comercial en el que se presentaron
las mayores diferencias.

Gréfica 9. Electricidad
Estructura de Tarifas: Comparativo entre Estados Fronterizos
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Con relacion a este sector, hay otro aspecto relevante que puede limitar la
competitividad. Como es bien sabido, hay dos tipos de pérdidas de energia en la
electricidad en los procesos de transmisidn y distribucion: lo que se refiere a pérdidas
de energia técnicas y lo que son las pérdidas no técnicas. Las pérdidas no técnicas,
en particular, tienden a refiejar en buena medida hurto de electricidad. Como puede
apreciarse en la Grafica 10, en el caso de la CFE aparentemente no existe un
problema de este tipo, pero en el caso de Luz y Fuerza este tipo de pérdida al
parecer es considerable. Haciendo un promedio ponderado entre Luz y Fuerzay ia
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CFE, tenemos del lado derecho como México se compara desfavorablemente, en
términos de pérdidas de energia, con respecto al resto de los paises. Turquia es, de
hecho, el Unico pais que presenta mayores niveles de este indicador.

Grafica 10. Electricidad
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3.3. SECTOR FINANCIERO

Ahora pasemos a analizar el tema de la competencia en el sector bancario.
En la Grafica 11 se presentan dos indicadores acerca de este topico. En el lado
izquierdo comparamos el crédito al sector privado, como proporcion de los activos
totales del sector, en diversos paises. Por su parte, en el lado derecho se presenta
el margen financiero, como proporcion de los activos totales. Llama la atencién que
el margen financiero como proporcion de los activos sea mayor en México, a pesar
de que la participacion del financiamiento al sector privado como proporcion de los
activos totales sea considerablemente menor que en otros paises. De lo anterior se
podria inferir que el diferencial enire las tasas de interés activas y pasivas en la
banca mexicana es significativamente mas alto que en otros paises, lo cual podria
ser indicativo de insuficiente competencia en el sector.



RAP 112 Desarroflo econémico, sector piblico y sector privado 153

Grafica 11. Bancos

Crédito al Sector Privado como Margen Financiero como proporcion
proporcion de los Activos de los Activos Totales
Totales (Por ciento)
{Por ciento)
60 -
4
50 -
40 - 31
30 ' 5 ]
20 -
14
10
0 - 0

Chile
Espana
Estados
Unidos
Canada
Meéxico
Chile |
Espafia
Estados
Unidos
Canada
Meéxico

En la Gréafica 12 nos enfocamos en el tema de los fondos de pensiones. Se
presentan los ingresos por comisiones como porcentaje de la cartera, para diferentes
paises que han llevado a cabo reformas importantes en sus sistemas de pensiones.

Como puede apreciarse, si bien estas comisiones vienen cayendo de manera
considerable en México, esta reduccion se compara desfavorablemente con respecto
a la disminucion que han registrado estas comisiones en otros paises que también
han implementado reformas a sus sistemas de pensiones.
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Gréfica 12. Fondos de Pensiones
Comparativo Internacional
Ingresos por Comisiones como porcentaje de la Cartera
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3.4. CAPITAL HUMANO

Otro factor que ha contribuido a que México no tenga la flexibilidad de ir
escalando en la cadena de valor y, asi, ser mas competitivo intemacionalmente, es
una escasez relativa de capital humano. La Grafica 13 presenta los resultados de
una prueba para medir e nivel de matematicas de los estudiantes en paises de ia
OCDE, dividiéndose la poblacién estudiantil en tres niveles: nivel bajo (de cero a
dos); medic (de 3 a 4) y alto (de 5 a 6).2 Como puede apreciarse, México es el pais
que tiene el porcentaje mas alto de estudiantes con nivel bajo. Para entender la
magnitud de este problema, baste enfatizar que el 86.8% de los estudiantes
mexicanos obtienen calificaciones en los niveies de cero, uno y dos, que se refieren
a casos en los que el estudiante no es capaz de resclver problemas medianamente
complegjos.

¢ La evaluacién se ha venido realizando por PISA (Programme for Intemational Student Assessment), un programa
para la comparacién intemacional del desempeiio de estudiantes. Se evalla a estudiantes de 15 afos tanto de
tiempo completo como parcial de escuelas pudblicas y privadas en los paises de la OCDE. Los tamafios de las
musstras varian de un minimo de 3350 estudiantes en Islandla a un maximo de 30,000 estudiantes en México.
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Grafica 13. Capital Humano
Nivel de matematicas de los estudiantes en paises OCDE
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3.5. MERCADO LABORAL

Como ya se menciond, un mercado laboral rigido limita la flexibilidad con la
que se puede asignar el trabajo a sus actividades mas productivas y puede estar
reduciendo los incentivos para la innovacion y la formacién de capital humano. En
este sentido, en la Grafica 14 se presentan algunos indicadores de rigidez del mercado
laboral en diversos paises. Se puede apreciar que México tiene uno de los mercados
laborales mas rigidos, en términos de los factores que limitan la movilidad del trabajo
(es decir, en términos de la contratacion y el despide de personal).
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Grafica 14. Mercado Laboral
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3.6. DISENO INSTITUCIONAL

Como ya he mencionado, un determinante profundo que parece estar afectando
el desempefio de largo plazo de la economia mexicana parece estar relacionado
con un disefio institucional ineficiente. En este sentido, la Grafica 15 muestra el
subindice de la calidad de las instituciones pablicas que forma parte del indice de
Competitividad del Foro Econdmico Mundial. Como puede apreciarse, la posicién
relativa de México es muy baja, en comparacion con diversos paises, muchos de
ellos competidores directos en los mercados internacionales. De hecho, la posicién
de México en este indice se ha venido deteriorando: en la medicion realizada en
2003, México habia ocupado la posicién 50 entre 98 paises incluidos en el indics;
para 2004, México descendid 6 posiciones, 56 de 98 paises (manteniendo la misma
muestra de paises); finalmente, en 2005 México fue colocado en la posicién 64 de
los mismos 98 paises. Cabe destacar que, si bien otros indices de calidad institucional
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arrojan diferentes posicionamientos relativos para Mexico, en general todos los indices
de este tipo sugieren la misma situacion.

] Grafica 15. Calidad Institucional
Indice de Competitividad; Calidad de las Instituciones Publicas
(Puntuacién 2005-2006)
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4. AVANCES Y CONSIDERACIONES FINALES

Si bien se han enfatizado diversas areas en las que se requieren reformas
profundas para impulsar la competitividad del pais, también debe reconocerse que,
sobre todo recienterente, se han logrado diversos avances en areas fundamentales.
Nos enfocaremos en avances relacionados con: i) acceso a informacién y
transparencia; ii) competencia econdmica; y, iii) sistema financiero.

En cuanto al acceso a la informacion y transparencia, es dificil objetar que la
informacién es un insumo muy importante para la produccion. La literatura econdémica
coincide en concluir gque la transparencia fomenta la inversion y el crecimiento
econémico. Por dar un ejemplo de los mecanismos a través de los cuales la
transparencia promueve el crecimiento, considérese que, si un gobierno no da a
conocer informacion sobre el estado de sus finanzas publicas, esto podria provocar
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que los inversionistas destinen menos recursos o castiguen el precio de los titulos
de deuda de su pais, al parecer ser mas riesgosos. Otro argumento es que la
opacidad facilita la corrupcion en los gobiernos. En este contexto, han habido avances
en dos vertientes: tanto a nivel federal, con la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacién, como en términos del sector privado, por ejemplo, con la reciente Ley
at Mercado de Valores, dirigida a promover un mejor gobiemo corporativo.

En relacién con el segundo tema, quizas lo mas relevante a mencionar son las
reformas a la Ley que se hicieron en términos de competencia econdémica vy,
basicamente, el fortalecimiento otorgado a la Comisién Federal de Competencia.
Este fortalecimiento se da en tres vertientes principales: i) se tipifican practicas
monopélicas adicionales a las que estaban tipificadas anteriormente; ii) se establece
la posibilidad de acuerdos de inmunidad para empresas que cooperen con la
Comision; vy, iii) se facilita la obtencién de informacién de la Comisién.®
Adicionalmente, ahora se permite a la Comisidn combatir barreras o gravamenes al
comercio interestatal y se garantiza que el gobierno federal considere las opiniones
gue, en materia de competencia econdmica, emita la Comision.

Finalmente, en cuanto al sistema financiero, se han lograde avances en varias
vertientes. Uno de los principales objetivos de esta serie de acciones ha sido fomentar
la transparencia y la competencia conduciendo, obviamente, a mejores mercados,
menores tarifas y mejores servicios. Por ejemplo, las Reglas de Transparencia para
el Otorgamiento de Crédito (Circular 2019) publicadas por el Banco de México el 25
de mayo de 2006, que entraran en vigor préximamente, haran que los bancos tengan
que dar a conocer, ademas del Costo Anual Total del financiamiento obtenido (CAT),
informacién completa sobre los términos y condiciones de los créditos ofrecidos, y
se evitara la publicidad engafosa. Se establecen, ademas, medidas de proteccion
al consumidor como son el de prepago de los créditos; el calculo de intereses sobre
saldos insolutos; el de recibir estados de cuenta; el de realizar los pagos por varios

® Antes de las reformas recientes, la Ley Federal de Competencia Econdmica tenia, entre otros, los siguientes
problemas: i) no se podian combatir, entre otras, las practicas de elevar el costo del competidor, vender
sistematicamente por debajo de los costos medios variables, otorgar descuentos con el requisito de exclusividad,
usar persistentements ganancias en un mercado, incurriendo pérdidas en otro para desplazar competidores, y
la discriminacion arbitraria de precios. Ademas, existia una falia de capacidad de la Comisién Federal de Competencia
de hacer valer sus resolucionas ante los tribunales, situacién que debilitaba la efectividad de la politica de
competencla. De manera similar, la Comisidn estaba impedida de combatir restricciones al comercio interestatal,
dado que el texto de la Ley anterior, que prohibia dichas restricciones, habia sido declarado Inconstitucional. En
cambio, con las reformas, se fortalece la Comisién Faderal de Competencia. En efecto, se tipifican como posibles
précticas monopélicas la depredacién de precios, discriminacién arbitraria de precios, subsidios cruzados, la
obstaculizacién del proceso productivo o el incremento de los costos de competidores, entre otros, Adicionalmente,
se establece la posibilidad de acuerdos de inmunidad para empresas que cooperen con la Comisién,
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medios ademas del efectivo (transferencias electrénicas de fondos o cheques); v,
el de envio oportuno de estados de cuenta, entre otros.

Como consideraciones finates, me gustaria ordenar un poco el debate sobre lo que
se debe hacer para impulsar el crecimiento. Generalmente se han enfatizado los
logros que, en materia de estabilidad y manejo macroeconémico, se han obtenido.
En efecto, han habido avances importantes, como lo es el darle autonomia al Banco
de Meéxico y la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria que se
acaba de pasar al Congreso. Esto es, se ha institucionalizado un prudente manejo
de las finanzas publicas y la reduccién de la inflacién. Esto ha implicado avances
importantes en términos de bienestar de la poblacién, como lo es el hecho de que
ahora mas hogares tengan acceso al crédito.

No obstante, lo que ahora necesitamos es pasar a una segunda etapa, en la que se
modifique fa estructura productiva del pais. En particular, se requiere actuar sobre la
estructura de incentivos en la economia y, basicamente, lograr desincentivar la
bdsqueda de rentas y fortalecer aquellos incentivos que conduzcan al impulso de la
productividad, el aprovechamiento de las ventajas comparativas del pais y, de ese
modo, a la generacion de riqueza.

Lo que busco enfatizar es que, asi como en esta presentacion se mostré la existencia
de un proceso circular vicioso que limita el potencial de crecimiento de la economia,
pueden darse algunas acciones importantes que reviertan este proceso y, por ende,
conduzcan a un circulo virtuoso de fortalecimiento de las instituciones que mejore
los incentivos para la generacion de riqueza y, a su vez, que esto conduzca
nuevarente a fortalecer las instituciones. No seremos el Unico pais que ha pasado
por ese proceso. Han habido casos muy exitosos y creo gue, en buena medida,
este es el reto fundamental que enfrenta actualmente nuestra economia.
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De hecho, yo esperaba que el Dr. Ramos Francia hablara mas bien de la
macreeconomia, como suele hablar el economista del Banco de México, entonces
opté por hablar de la necesidad de hacer mas competencia, de ser mas eficientes.

Me parece que el problema de todas estas cuestiones es que debe pensarse
mas a fondo sobre cémo ocurren los cambios. Es cierto que hay que cambiar, hay
que fijarse en la estructura de incentivos. Pero vamos un poco a la experiencia: La
Comisién Federal de Competencia se fundd, aproximadamente hace 20 afios, se
ha tardado todo este tiempo en aclararle al pais que lo necesaric son algunas reglas
que le permitan operar y esas reglas todavia no estan completas.

La pregunta es ;por qué se forma una Comisién de Competencia? Y todos
estamos de acuerdo en que deben revisarse experiencias de comisiones semejantes
en los Estados Unidos, en la Unidon Europea, en otros paises. Se dotd a la Comision
de personal muy competente y sin embargo, ;cuél es el resultade de su accion
hasta ahora? Pues no mucho, no han sido ¢capaces de modificar los modus operandi
de muchas industrias.

En realidad, México sigue siendo uno de los paises con menor competencia en
sus mercados industriales y muchos de servicios. Sabemos a qué se debe, por
ejemplo, el establecimiento de las tarifas de teléfonos, a que realmente una compafiia
monopoliza este ramo. El gobierno le vendié la red que habia construido y la capacidad
de expandir esa red, y lo ha hecho legaimente, pero el asunto es ;por qué no
reaccionamos? Ahora resulta que si, que lo que hace falta es competitividad en el
mercado de las telecomunicaciones. Las observaciones del Dr. Ramos Francia
estan muy bien, pero ya hace mucho tiempo que eso se ha afirmado y continuamos
igual.

Extiendo el tema a las telecomunicaciones, Io que se habla de la televisiéon: hay
una empresa televisora que tiene las cuatro estaciones de mayor audiencia, que en
algunas regiones son la Unica opcidn, estan monopolizando el espacio y limitando
cualquier posibilidad de verdadera competencia.

Las practicas monopdlicas estan presentes en numerosas ramas: la produccion
de acero o de cemento, de automdviles, en fin. Existe una estructura monopdlica
muy generalizada y que se ha protegido, de muchas maneras, de los débiles intentos
que se hicieron en el pasado por cambiar la situacion.
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La pregunta es ¢ por qué es eso? ¢ son solamente intereses? ¢ es que tenemos
un gobierno débil? 4es incapacidad del gobierno, de los funcionarios, de las personas
para poder reaccionar?

Por ello las propuestas de cambiar los incentivos y propiciar mas competencia,
son impracticables porgue se carece de empresas competitivas, y si no las tenemos,
es porque en algo continia el proteccionismo porque en Ultima instancia, las
empresas ineficientes no han desaparecido.

Si no estuviera algo protegiéndolas, la competencia interacional las debiera
haber desaparecido, pero eso no ha sucedido, ;por qué? Una posible respuesta es
que en México hay ciertas razones de proteccion o de tipo de producto, aunque esto
no es exclusivo de México, sino en otros paises de América Latina se abren las
fronteras para ciertos productos y otros quedan en los mercados competidos y los
que aprovechan son los que intermediarios.

¢A qué se debe esto? Esto ya no es nada econémico, mds bien es una
distribucion de beneficios que se hacen entre las gentes poderosas y el gobiemno

¢ Podemos cambiar esto? yo creo que si. Debe ser una exigencia para que el
gobierno entienda, y es evidentemente una tarea publica, que no va a poder dar
buenos resultados, al menos que la economia camine con rapidez, y para que esto
sea posible se van a necesitar empresas competitivas y, ademas, esas empresas
competitivas son las que van a innovar.

Hay una liga entre la competitividad de las empresas y la necesidad de competir.
Es decir, el ambiente de competencia y la existencia de empresas innovadoras. En
México, la innovacion propia casi no existe, y ese terreno lo conozco bien, y no
existe por dos razones: Primero, porque el gobierno nunca ha querido reaimente
aplicar una politica de promocion de la innovacion con los empresarios. En realidad
luego le dan recursos al CONACYT para que lo use con los cientificos, pero los
cientificos son los originadores de inventos, no son los gue hacen la innovacion
realmente.

Desde luego que hay que dar dinero a los cientificos que tengan un proyecto
adecuado y tiene que haber un fondo para apoyar a los cientificos que tienen buenas
ideas y hagan sus proyectos. Pero los cientificos se quedan con sus ideas, pero no
son tanto ideas las que faltan, porque si nadie se las compra llega un momento en
que el cientifico dice “; para qué me meto en esto?” pero aln en la condicién presente
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existen cientificos que hace innovacion y luego no tisnen ninguna manera de llevarselo
a las empresas ;por qué razén? Porque a las empresas no les interesa, dicen
“¢por qué voy a gastar en un producto, el cual no sé si funciona?

Hay una conseja entre los empresarios que dice “Mejor comprarlo hecho que
meterse a inventarlo”; “Vamos a Estados Unidos, lo traemos aqui, sin tanta lata y
con eso estamos listos” ;Qué estd revelando eso? Que no hay una verdadera
competencia en nuestros mercados y no estd la mejor competencia ni frente al
exterior ni dentro de ellos, porque si hubiera competencia interna también habria
estimulo para innovar, pero ne la hay.

Entonces la mayoria de los mercados estan asociados con una, dos, empresas
que se ponen de acuerdo. El otro dia leia que Bimbo, -y advierto que yo admiro
mucho al sefior Servitie y soy amigo también de su hija, por lo tanto no es un problema
personal-; pero dice: “somos una empresa que abastece 22 paises, somos la
segunda panificadora del mundo”. Eso es magnifico, pero en México no hay méas
que el pan Bimbo, probablemente sea un problema de precios, son buenisimos
pero a lo mejor hay algun arreglo por ahi que no deja caminar las cosas.

La pregunta que sigue a todo lo que ha dicho aqui el Dr. Ramos Francia es ;por
qué esta ocurriendo lo que ocurre y ¢c6mo podemos mejorar las cosas? Y esto ya
excede los alcances de la economia; excede mas bien a la economia pura; tiene
que partir, -desde luego yo no creo deba ser una accién ciudadana, que pida mas
competencia, ese caso no se da- y aclararse en el mundo de lo politico y, desde
luego, en un gobierno que esté interesado.

Lo anterior tiene que ver con la competencia y, repito, tiene que ver con la
capacidad de innovacién. Si las empresas mexicanas no tienen capacidad de
innovacién y no la tienen, basicamente, porque no la necesitan, si no van a competir
en el extranjero ¢ para qué se van a meter? Si aoui esta su mercado, no le encuentran
motivo.

Probablemente la apertura, lentamente los ird “pescando” y probablemente se
identificaran como innovadoras y de aqui surge un punto importante, que no menciond
el Dr. Ramos Francia: ¢ Cémo sucede el proceso de innhovacion?

El proceso de innovacién en México no va a ocurrir mientras no sean las
empresas las que tengan el apoyo publico para hacerlo, ahi, de alguna manera,
tiene que ser, no es a través de darle dinero a los cientificos, los cientificos no van a
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ver los aspectos de rentabilidad de ese dinero, se necesita que sean las empresas
quienes lo muevan,

En este sentido, se reconoce que, en el Olitimo sexenio, 1a Secretaria de Hacienda
decidi6 reponer unos subsidios que existian desde hace mucho tiempo y permitir su
operacion. Es algo que no menciond el Dr. Ramos Francia, pero yo considero que
esta accion es algo efectivo, pero se trata de un esfuerzo aislado, tendria que hacerse
mucho mas.

El Programa que tiene CONACYT para apoyar innovacion, en primer lugar se
va a los cientificos, porque dicen “dennos dinero y salvamos al pais”, y lo que quiere
el gobierno es calmar a los cientificos, le dan su “alpiste al pajarito” y el “pajarito” ya
se calla, son pajaritos que luego se vuelven muy ganosos de alpiste y por eso
empiezan a cantar, ya les dan y se acaba la cancién.

Aparte de esto, el problema es como generar empresarios innovadores. En
México existen grandes empresarios, hay que reconocerlo, que son los duefios de
esas grandes empresas monopolizadoras y también innovadoras, pero no inngvan
en México, no compran su innovacién en México; si requieren innovar tienen
elementos en Estados Unidos para hacerlo y, en ese sentido, de alguna manera,
tendrian toda la razon, si van a gastar su propio dinero, lo van a gastar donde
encuentren mejores garantias de la innovacion. ¢Para qué venir a la UNAM? donde
empiezan, bueno y ¢cuanto le puedo cobrar por esto sehor? Pues no sé, nadie
sabe y ademas le dan dinero al cientifico e inmediatamente llega a la Universidad y
le dicen “dame la mitad del dinero porque es para nosotros”.

Yo creo, Dr. Ramos Francia, que este asunto no es casual, no solamente que el
pais no se ha enterado de que requiere tener de mejores incentivos, sino que hay
toda una economia de la proteccion a los intereses que evita su funcionamiento. Y
no es casual que la Comision de Competencias se haya pasado 20 afios sin ejercer
realmente su funcion, no es casual tampoco que el sector pablico haya dispuesto
incentivos tan pequeiios a la innovacion y no es casual que la mayor parte de las
empresas estén apoderadas de ios grandes mercados mexicanos y sean estas
unas cuantas empresas las que dicten la ley.

Esa no casualidad, es la que deberiamos pensar como un segundo paso, no
significa que esta mal ni mucho menos lo que dijo el Dr. Ramos, pero si es que hay
que seguir adelante para pensar por qué esta ocurriendo esto. No es solamente
ciencia politica, también tiene mucho de ciencias de la economia, pero si ya nos
metemos ahi en un terreno interdisciplinario.
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Aqui lo que harian falta seria una diversidad de estudios que mostraran lo que
sucede realmente en los mercados especificos de productos 0 servicios especificos.

Los datos que se muestran con relacion a Teléfonos le pegan mucho porque a
la compaiia de Teléfonos no la quieren ahi en Hacienda, perc hay muchas otras
compafias que estan en situaciones similares y nadie dice nada.

Para terminar, quisiera insistir en dos cosas:

1} Loque nos esta diciendo el Dr. Ramos Francia implica que debe haber un Estado
activo en la tarea de hacer de México una economia mucho mas competitiva. No sé
si basta con las actuales regulaciones que se hicieron a la Comision Federal de
Competencia, pero aun si esas regulaciones son suficientes, hay que apoyar a la
Comisién Federal de Competencia, porque yo no me imagino que su titular va a
poder oponerse a todos los duefios de los monopolios. Se necesita una voluntad
politica detras de esto y esa voluntad politica solamente puede surgir de la explicacion
que ha hecho el Dr. Ramos Francia, de lo que nos va a pasar si no lo hacemos. Ese
va a ser el costo que va a pagar el gobierno, enfrentarse a un desempleo cada vez
mayor, a una incapacidad, a un desanimo y, eso va a tener consecuencias politicas
serias.

2) Es muy importante tener muy claras las ideas, por ejemplo aquella de que
podemos darnos vuelta para atrds y ;por qué no empezar una resustitucién de
importaciones? Si ibamos tan bien en la cuestién de importaciones, ya teniamos
unos coches que deciamos que estaban hechos en México, hasta “Made in Mexico”
le ponian, cuando en realidad con esa sustitucion de importaciones, las partes
importadas costaban casi mas que el carro.

La cuestién es si, puede regresar la idea de que ya no tenemos que soportar el
mercado ni las disciplinas de mercado, entonces tenemos que pensar en esas
posibilidades. Lo cual significa que todo lo recomendado aqui es perfectamente
vélido, pero requiere un andlisis de como hacerlo, ya no es cuestion de un grupo,
sino de cudles son los obstaculos econdmicos y que son la base de los politicos
que se oponen & que esto ocurra.

No estoy hablando de una conspiracion, sino de un sistema que reconoce
rapidamente a un empresario y que le dice “;sabes qué?, esto no esta bien, no lo
vamos a hacer’ ;cémo hacerle para que realmente todos entendamos esta tarea,
como una tarea muy nacionalista el hacer de México un pais competitivo? ¢cémo
-no es solamente una cuestion de educacién- insisto en encontrar cuales son las
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fuerzas, cuales son los intereses, cuales son los mecanismos que hacen que esto
no funcione?

Me gustaria mucho que fuera solamente una cuestién de ensefanza porgue
entonces ya empezamos, ya tenemos el primer paso con lo que nos dijo el Dr.
Ramos Francia, pero crec que es algo mas que eso.
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uiero en primer lugar expresar mi gran alegria de estar aqui en esta institucion
de la que me siento parte, acompanado de un grupo de personajes que, durante
varias décadas, han alimentado la pasién y la vocacién por la investigacion en las
Ciencias de la Administracion Publica, que han compartido espacios de la vida en la
funcién publica, en la funcidn politica, en la funcion legislativa, muchos de ellos y
que siguen, al igual que su servidor, vibrando con este apasionante campo, con
esta disciplina, de las ciencias que es la administracién puablica.

Me siento muy distinguido por estar acompafnado de los Expresidentes y
Miembros Fundadores de esta institucion, de maestras y maestros prestigiados, de
muchas generaciones de servidores publicos y de estudiosos de las ciencias de la
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administracion y por compaferos que formaron parte del equipo de esta institucién
conmigo durante una etapa importante de mi vida. Me da también mucho gusto el
poder compartir esta conversacion con ustedes con otros prestigiados personajes
del ambito de la administracion publica que tienen, seguramente, mas conocimientos
que quien les habla.

Desde que dejé la Presidencia del Instituto, hace poco mas de tres afios, no
habia tenido la oportunidad de hablar en un evento como éste y me siento muy
emocionado de hacerio, de ver vivas a las partes integrantes de esta institucion, de
ver vivo y actuante al Instituto, de haber transitado por momentos dificiles de
alternancia y de continuar impulsando los objetivos de la investigacién y el desarrollo
de las ciencias de la administracién pablica en México, asi que muchas gracias por
esta oportunidad que me brindan.

El tema que me pidieron abordara es el federalismo mexicano y con éste el
fortalecimiento de la Republica.

Para no apartarme de mi formacion académica, haré una reflexion inicial y luego
entraré a los escenarios nuevos que esta viviendo la Republica Mexicana en el campo
del federalismo moderno.

Iniciaria por recordar, como muchas veces 0 hago, que el Estado es la
representacion politica de la sociedad, de una comunidad determinada y el Estado
nacional puede asumir distintas formas de expresion publica, de organizacion politica
administrativa. Las caracteristicas de estas formas, generaimente se denominan
por el concepto de régimen.

Hay regimenes distintos en la ocrganizacion y el ejercicio del poder politico del
mandato popular y de la organizacion del Estado nacional. Estos regimenes van
desde la organizacion de los esquemas parlamentarios hasta los presidenciales,
pasando por esquemas intermedios, incluyendo desde luego, los esquemas de un
presidencialismo excesivo que se conoce como régimen presidencialista.

Hay esquemas republicanos, monarquicos, hay sistemas centrales y sistemas
federales. De acuerdo con las caracteristicas histéricas de cada pais, de cada
sociedad, el Estado nacional, con este mandato de la representacién popular asume
distintas formas, nosotros por muchas razones y a pesar de que hubo irrupciones
de tendencias distintas que quisieron explorar modelos diferentes, hemos, desde
que México llegdé a su edad de Estado independiente, de Estado nacional
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independiente, ha asumido la forma republicana de gobierno y, dentro de la forma
republicana, pues también |la de un Estado representativo, democratico y federal.

Histéricamente, no viene al caso hacer un analisis profundo porque ustedes lo
conocen muy bien, el federalismo mexicano surgid paraddjicamente, a diferencia
del federalismo americano, por una necesidad politica distinta. México tuvo que desunir
para unir y para poder lograr la integracion de una nacion gue habia sido muy
centralista pero que, a |a llegada de la Independencia, corria el riego de fragmentarse
incluso, algunas partes de la conformacion del México que originalmente lo era,
exceptuando aquellas gue perdimos por otras razones de guerras o de acechanzas
externas, pues se convirtieron, con el paso del tiempo, en republicas independientes
como fue el caso de Guatemala.

En Estados Unidos el federalismo surgié porque habia colonias auténomas
independientes que hicieron un pacto entre ellas para constituirse como un Estado
federal. En el caso de México, ustedes recordaran que el Acta Constitutiva de la
Federacién generé un episodio, a veces dificil de entender, porque fue el Acta la que,
de alguna manera cred a los estados y no los estados al Acta, como sucedié en
Estados Unidos.

La Constitucién de 1824, la primera Constitucion efectiva que México tuvo como
repablica independiente, determiné el esquema federal de gobiemo como el régimen
de organizacién gubernamental que asumia el Estado mexicano, es decir,
constituimos los Estados Unidos Mexicanos, todavia existe el nombre, aunque a
veces no reparemos en lo que ello significa, en nuestro Escudo Nacional, es decir,
constituimos una Federacion de estados libres e independientes que, a través de
un acuerdo, determinaron integrarse, tener una representacion nacional y mantener
en sus ambitos regionales de competencia autonomias, soberanias, que a final de
cuentas constituyeron lo que ahora son las 32 entidades federativas, 31 estados y
el Gobierno del Distrito Federal que se asocian, a menos asi historicamente se
establecio, para constituir la republica federal mexicana.

Ustedes saben también las vicisitudes que tuvo este modelo, por estas razones
histéricas que conocemos, las tendencias hacia la organizacién centralista, la
asociacion de las visiones liberales y de las visiones conservadoras de la politica,
las ideologias que se asociaron por razones de la circunstancia, del momento, con
los modelos centralistas o los modelos federalistas. La irrupcién de la Republica
Centralista de 1836, la restauracién de la Republica Federal cuando triunfé el
Movimiento Liberal Mexicano y la consolidacion de ésta con la época de la Reforma
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en los tiempos de Juarez y, a partir de ese momento, México se ha seguido
manteniendo en forma evidente como una Republica Federal y se ha hablado, desde
entonces, de las causas del federalismo mexicano.

Ha habido un federalismo de teoria y un federalismo de practica y la verdad es
que a partir de la consolidacion de la institucién presidencial, particularmente cuando
México pasa de la época de un pais de caudillos a un pais de instituciones, cuando
se pudieron controlar y resolver los problemas de los cacicazgos regionales, muchos
de ellos vinculados con poderes militares y cuando, a partir de la instauracion de un
modelo distinto y de un partido integrador en 1929 se consolido la vision civil de la
representacion gubernamental y el presidencialismo mexicano, esa integracion de
esa fuerza central empezo a alejarse del esquema federalista que, en tiempos
anteriores, por las distancias, por las insuficiencias en la comunicacién que, con el
paso del tiempo, empezaron a cortarse, entonces, volvié a darse un centralismo de
facto vy un federalismo de iure en nuestra organizacion gubemamental.

México pasé de ser un sistema de contrapesos y balances en el ejercicio del
poder politico, a un sistema presidencialista, en donde el poder del Presidente de la
Republica, del Ejecutivo Federal, de |la representacion del centro, comenzé a avasaliar
la vida local y no es sinc hasta que empieza a darse la época del crecimiento
econdémico sostenido en la década de los 50 primero y posteriormente empiezan a
darse procesos de desarrollo regional mas sustentables que empieza a revisarse
el esquema federalista y aparece por ahi en la década de los 50 una iniciativa para
convocar a los representantes del pacto de la unidn y revisar, entre otros aspectos,
el tema del federalismo hacendario que era un tema crucial desde el inicio ya que
los recursos financieros para el desarrollo de las actividades publicas estaban en el
centro del entramado de la distribucion y el ejercicio del poder y, consecuentemente,
del desarrollo de las tareas de las administraciones publicas en el centro y en las
entidades federativas.

Esta primera Convencién Nacional Hacendaria, que seria retomada hasta
muchas décadas después, justo hace apenas pocos afos, empezéd por primera
vez a replantear los esquemas de redistribucion tributaria y a establecer
planteamientos nuevos ante el ambito federal de gobiemo para revisar los supuestos
esenciales del federalismo mexicano.

Hubo, a partir de la década de 1970-80 una racionalizacion de un proceso que
habia generado distorsiones en la organizacion de la administracion publica y del
poder politico en México, ya que empezé a sentirse, a vivirse el peso de la hipertrofia
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del aparato central frente a las estructuras administrativas y gubernamentales de
las entidades federativas y es esa década cuando, de manera simultdnea, los
procesos de desarrolio local al crecimiento de industria en algunas regiones del
pais, todavia sin el ingrediente politico de por medio, porque existia un poder, una
influencia del poder central muy fuerte en las entidades federativas, desde el ambito
de la administracion publica empiezan a revisarse 10s esquemas de coordinacion y
aparecen los primeros esfuerzos para una coordinacién en la planeacion del
desarrollo.

Ustedes recordaran aquellos primeros ejercicios en que aparecen primero los
denominados COPRODES o Comités Promotores de Desarrollo Econdmico de
los Estados, después se convirtieron en COPLADES vy la irrupcion en el escenario
de los acuerdos, de los ltamados Convenios Unicos de Desarrollo o de Coordinacion
para el Desarrolio, en donde se pretendia agregar las atribuciones y responsabilidades
de los ambitos locales de gobierno para convenir mecanismos y acuerdos de
distribucion presupuestal entre el ambito federal y los ambitos locales.

Sin embargo, sobre todo impulsado por la hegemonia de un partido politico en el
ejercicio del poder con amplia mayoria en el Congreso de la Unién y también en las
propias entidades federativas, habia una concentracién importante del ejercicio del
poder politico y el sistema presidencialista mexicano limitaba los esfuerzos de
descentralizacion, de fortalecimiento de las partes, del pacto de la unién.

En la década de los 80 y principios de la década de los 90, el cuestionamiento
del presidencialismo desmedido, el fortalecimiento de los esquemas de la alternancia
y del pluralismo y la toma de conciencia de las ineficiencias evidentes de las
irregularidades funcionales que generaba un centralismo exacerbado llevaron a
empezar a hablar, y lo recuerdo primero en la época del Presidente Léopez Portillo,
mas adelante en la época del Presidente Miguel de la Madrid, empezar a hablar de
la descentralizacion de la vida nacional, como si nuestro régimen central empezara
a transitar hacia un esquema de federalismo cuando, en realidad, nuestro esquema
tedrico y nuestro articulado constitucional seguian representando en el mandato de
las leyes un verdadero esquema federalista y descentralizado.

Perc ahi se empezaron a dar estos procesos y se inicié primero un esquema
progresivo de descentralizacion de algunas de las atribuciones importantes de la
responsabilidad gubermamental que tenia asegurados el centro y hablo, por ejemplo,
de la descentralizacion de la responsabilidad de la educacién pablica y posteriormente
de la salud publica, en donde, y a mi me tocd participar desde distintas trincheras en
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el analisis de este proceso desde Gobernacién en las negociaciones con los
sindicatos nacionales, desde la Coordinacién de Estudios Administrativos en el
estudio de los mecanismos para hacerlos, toda esta concentracién de
responsabilidades, funciones y recursos empezo a descentralizarse, no sin vicisitudes
y dificultades bacia las entidades federativas. Y con ello se inicié también una
descentralizacidn creciente de los fondos que manejaba, de una manera dificil, por
las magnitudes del caso, el ambito federal de gobierno.

Recuerdo, todavia, cuando tuve el privilegio de formar parte del equipo de
Alejandro Carrillo Castro, en la Coordinacion General de Estudios Administrativos
de la Presidencia de la Republica, debi acudir a muchas entidades federativas a
revisar sus Constituciones para enmendar muchos de sus planteamientos que no
reconocian la autonomia de los niveles de gobierno en donde se hablaba abiertamente
de que un gobernador podia nombrar a un Presidente Municipal en el caso de la
desaparicién de Poderes y en donde habia una cierta asuncién implicita y explicita
de un centralismo evidente que se daba tanto en el orden politico como en el orden
presupuestal y como en el orden de las atribuciones y de los programas
gubermamentales.

Miguel de la Madrid también, en ese momento, impulsé una reforma de gran
trascendencia para darle al federalismo mexicano el agregado de la vida plena de!
nivel municipal de gobiemo. Recuerdo todavia, aquella iniciativa de reformas al articulo
115 constitucional, en donde se establecieron en el sistema de distribucion de
competencias entre las exclusivas, las excluyentes y las concurrentes, se
determinaron atribuciones especificas y mecanismos de asignacién presupuestal
directos para empezar a asegurar el fortaiecimiento del nivel municipal de gobiemno,

Estos procesos de descentralizacion de la educacion, de la salud, de muchas
funciones que antes realizaba la Federacién y que correspondian a los municipios
como las denominadas juntas de mejoras materiales, entre otras, hasta alla andaba
la Federacién, haciendo labores de introduccién de servicios de drenaje, de agua
potable, del manejo de atribuciones en puertos y en otros ambitos de la vida nacional,
se empezaron a regresar a los estados a través de estos mecanismos de
coordinacion como lo eran los Convenios Unicos de Coordinacion; se dio el proceso
de descentralizacién de funciones importantes; se fortalecid el nivel municipal y
aparecio en el escenario politico nacional algo que varias generaciones no estaban
acostumbradas a ver en la vida democratica de México, que era la alternancia y el
fortalecimiento de opciones distintas a la del partidoc dominante durante muchos
afios en el ejercicio del poder politico.
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Todavia muchos de nosotros recordamos como una gran noticia el triunfo de un
partido distinto, en una entidad federativa, al partide que gobernaba la nacion
mayoritariamente y empezamos a ver un fortalecimiento progresivo de las distintas
corrientes parlamentarias en el Congreso y es hasta la administracion del Presidente
Salinas de Gertari cuando empieza a haber dificultades para procesar en el Congreso
de la Unidn iniciativas y se tiene que acudir al expediente de la negociacion
parlamentaria.

Es decir, el fortalecimiento del pluralismo, la aparicién de la alternancia, también
contribuyeron ademas estos procesos de descentralizacion a empezarle a dar un
contenido y una dindmica distinta a las entidades federativas. Quien les habla fue
parte y protagonista de este proceso, a mi me tocd ser candidato a Diputado, Diputado
Federal, en el escenario donde tuvimos que iniciar procesos distintos de concertacion
al interior del Congreso y me toc6 ser candidato a Gobernador por e! partido
mayoritario, todavia mayoritario en esos momentos en nuestro pais, y perder una
eleccion y, por primera vez, en muchas décadas ver la llegada al ejercicio del poder
en una entidad federativa de un candidato de un partido distinto.

Todos estos aspecios que estan relatades en la historia de México muestran la
evolucidn de un modelo en donde se fueron procesando variables que provenian no
tan sélo de la esfera estrictamente administrativa, de la racionalidad de la funcién
publica, sino también del ambito potitico electoral y de la vida democratica de México,
en forma paralela a estos procesos se empezaron a dar esquemas de la autonomia
creciente de los distintos subsistemas sociales del pais; la autonomia e
independencia de los medios de comunicacién; la autonomia e independencia de
las organizaciones empresariales frente al Estado; de las organizaciones sindicales;
de las organizaciones no gubernamentales, y todo este proceso aunado al pluralismo,
que ahora es una caracteristica del sistema politico mexicano, también generaron
distintas condiciones de cambio en el ejercicio del poder politico, en el gjercicio de la
funcién publica en las entidades federativas.

En esta época -de los 80, de los 90- también cabe subrayar la aparicién de
administracicnes publicas innovadoras en muchas entidades federativas del pais,
¢l fortalecimiento de entidades fuertes en la vida nacional con procesos locales que
empezaron, si bien a no desconectarse del centro, pero si a tomar un mayor
dinamismo local, y recuerdo los ejercicios gubernamentales de algunos Exgo-
bernadores que estan aqui presentes en esta mesa, que vivieron en sus propias
entidades federativas un verdadero espacio de autonomia relativa en el ejercicio de
la funcion publica y empezaron a ver como los planes y los programas conducidos
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con eficacia, con seriedad y con buenos equipos gubernamentales también
generaban una dindmica local que favorecia la expresion del federalismo mexicano.

No me quiero detener en el andlisis somero de esta trayectoria para llegar a los
tiempos modernos y hablaria de tiempos modemos en el pasc de ese quicio tan
significativo, ese umbral del aiio 2000, del inicio de un nuevo siglo, de un nuevo
milenio.

En esta nueva época aparecen en el ambito global, es decir, en el conjunto de
los paises del mundo, fendmenos que van a modalizar en forma importante a las
organizaciones publicas de los Estados nacionales, tratese de Estados centrales o
de Estados federalistas. ;,Cudles son estos elementos que aparecen en el escenario
de los nuevos tiempos? Elementos que tienen que ser considerados necesariamente
en las férmulas de gobemabilidad de las naciones, independientemente de los
esquemas federalistas o centralistas.

En primer lugar, el desvanecimiento progresivo de las fronteras comerciales, el
libre comercio que se ha ido perfeccionando con el paso del tiempo y que México lo
ha vivido de una manera muy intensa a partir de la suscripcion del Tratado de Libre
Comercio de hace aproximadamente 12 afios, genera un cambio radical en muchos
aspectos de la vida econdmica y social de las regiones y de las naciones, porque a
partir de este importante cambio que se da en los paradigmas de las organizaciones
gubernamentales, los flujos del capital, los proyectos de inversion atienden no a
fronteras, es decir, no a naciones, no a entidades federativas especificas, atienden
a regiones en donde las variables de mercado de ventajas comparativas y de
competitividad influyen el movimiento de estos flujos de capital que, ademas se
mueven allende las fronteras de las naciones.

El primer elemento importante que empieza a darle un sesgo distinto a la
organizacion gubernamental y a la superposicién de niveles de gobierno es el de la
globalizacién con el libre comercio, pero ademas de este fenémeno aparece otro
adicional, que es el de la revolucion tecnoldgica, el que sustenta un nuevo fendmeno
de la conformacion de las economias mundiales que son las economias basadas
en el conocimiento y los conocimientos no tienen fronteras, los conocimientos que
estan relacionados también con el libre flujo de bienes y de mercancias, empiezan
a modalizar también una parte importante de las economias.

Y finalmente, la aparicién del imperativo de la competitividad publica y de la
competitividad privada que, incluye el surgimiento de blogues regionales. El aspecto
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vinculado con la continuidad espacial de ias regiones se convierte en un elemento
determinante de las nuevas férmulas de la gobernabilidad y de las economias, y lo
vemos con lo que ha sucedido en muchas regiones del mundo y lo vemos cémo
ahora también esta sucediendo en México. Aparece la Comunidad Econémica
Europea, que después se convierte en una Unién Europea, las fronteras municipales,
aunque el municipio y la administracién local siga existiendo y aunque las entidades
federativas de una nacion sigan existiendo, empiezan a tomar formas distintas y se
modalizan muchas cosas en esos experimentos como el de la Union Europea hasta
los de los flujos migratorios, pero en aspectos de la funcion piiblica que antes estaban
manejados por los Estados nacionales empiezan a desvanecerse o a subir hacia
estructuras supranacionales.

Al mismo tiempo en estos procesos de la globalizacién se da otro fenémeno de
descentralizacidn de los Estados nacionales hacia los ambitos locales, hacia los
espacios regionales locales, generando sistemas econdmicos integrados que no
atienden necesariamente a la separacién de las fronteras entre municipios, entre
estados o incluso entre naciones.

Paralelamente a este proceso y como consecuencia también de los contrapesos
y balances en el gjercicio del poder publico, de la aparicién en el Estado nacional de
nuevos érganos auténomos de gobiemo distintos a los tradicionales de la distribucion
de Poderes que Montesquieu concibié hace mucho tiempo, del Legislativo, el
Ejecutivo y el Judicial, y la irrupcién de nuevos érganos auténomos como los que se
refieren al Poder electoral, 1os que se refieren a los Derechos Humanos, a las
autoridades monetarias y bancarias, a los referentes a las tareas de control y de
contraloria gubernamental, entre otras nuevas instancias de gobierno.

Con el pluralismo, con estos nuevos fenémenocs que llevaron a las naciones a
establecer mecanismos distintos, también aparecen en el escenario nacional,
mecanismos que no existian anteriormente en el campo del federalismo y dentro de
ellos subrayo algo que es de afos muy recientes, que tiene apenas un lustro de
haber irrumpido en el escenario nacional y es la Conferencia Nacional de
Gobernadores, la CONAGO, en donde los representantes de los niveles de gobierno
se asocian para revisar temas de interés comun, para replantear esquemas de
causas federalistas, para hacer peso fuerte frente a los Poderes centrales siempre
dominantes de las areas financieras y de ofras en el ejercicio del Poder publico.

Este mecanismo que aparece recientemente, que tiene una agenda exclusiva
de gobernadores y que procesa en la pluralidad causas de interés comun, propone
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retomar lo que en la década de los 50 se habia planteado como una buena aspiracion,
porque sélo quedé en eso, y se llama a la segunda Convencién Nacional Hacendaria,
para revisar los aspectos importantes del federalismo hacendario en México, esta
Convencion que durd un buen numero de meses logré algunos objetivos importantes
pero no alcanzé los propésitos para los que se habia constituido; no se revisaron a
fondo las férmulas de redistribucion tributaria; no se revisaron esquemas inequitativos
de distribucién de competencias, de responsabilidades y de recursos entre los niveles
federal y estatal de gobiemo en campos tan importantes como el de la educacion, o
el de la inversion publica, entre otros; no se lograron establecer esquemas y
mecanismos sélidos que permitieran un didlogo mas equitativo entre los niveles
federal y estatal de gobiemno.

No obstante, todas estas transformaciones a las que hemos hecho referencia y
que estamos en escenarios nuevos, la fuerza de la estructura gubemamental federal
sigue representando diques a un ejercicio de un federalismo pleno que es, quiza, el
mecanismo mas democratico y mds eficaz para gobernar una nacién. Ello no implica,
desde luego, desconocer la necesidad de la representacion nacional y de ciertas
tareas exclusivas de la Federacion que estan muy claramente determinadas en la
Constitucion General de la Republica.

,Cémo veriamos esta nueva época y cudles serian los nuevos retos del
federalismo mexicano justo en el momento en donde el pais va a culminar otra
etapa de su vida democratica y a iniciar una nueva con las proximas elecciones
federales, presidenciales y del Congreso de la Unién?

Yo creo que, en primer lugar es muy importante que los analistas del federalismo
y quienes tenemos la responsabilidad de operarlo en la practica, cobremos conciencia
de estos nuevos fenémenos globales que tienen que estar incluidos en las férmulas
de la gobernabilidad de un Estado nacional.

La validez de lo local, no podemos desconocerlo, la importancia del municipio,
de la vida estatal, de la consolidacién de la cultura local y de las entidades federativas,
el respeto de las fronteras, con todos sus simbolos y todos sus mecanismos de
representatividad, es algo indispensable para integrar la unidad nacional.

Conjuntamente a esta necesidad hay también que incorporar en las ecuaciones
del andlisis y del ejercicio del federalismo, estos nuevos fenémenos a los que hacemos
referencia: 1a desaparicion de las fronteras comerciales, la irrupcién de las regiones,
y yo quiero evocar esquemas que estamos desarrollando, por ejemplo, en el noreste
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de México, acuerdos entre entidades federativas de una misma regién, como los
que hemos suscrito y le hemos agregado, ademas entidades federativas del vecino
pais del norte; estamos concibiendo el desarrolic regional de una zona de América
del Nonte por este elemento de la continuidad espacial; buscamos limpiar la regién
ecologicamente,; establecer sistemas logisticos de movilizacion de bienes y de
mercancias eficaces para la competitividad de ta regién; establecer mecanismos y
acuerdos para enfrentar, en forma conjunta, temas de los que nho podemos
escapamos espaciaimente: las pandemias, el desarrolio de los recursos naturales,
los intercambios de flujos energéticos, de volimenes de agua, la integracién de los
sistemas de transporie carretero, portuario, aeroportuario; el establecimiento de
areas de oportunidad para beneficio de las economias asimétricas distintas que
incluyen coinversiones o inversiones en donde se distribuyen los recursos de acuerdo
con los mercados emergentes distintos; acuerdos para fortalecer la inversion en
capital intelectual, en la nueva economia basada en el conocimiento; acuerdos para
mejorar la seguridad regional, sobre todo ante la aparicion de nuevos fendmenos
que no pueden combatirse desde el centro exclusivamente, como es el dei crimen
organizado y el del narcotrafico, entre otros, porque son redes nacionales las que
participan en estos procesos.

La necesaria incorporacion del imperativo de la competitividad; la busqueda de
la competitividad local y regional; el establecimiento de clusters regionales, es decir,
de redes de empresas de un mismo sector que se complementan a través de los
sistemas de proveedores, de compradores y de productores que le dan ventajas
comparativas a la region, y yo quiero subrayar que este nuevo elemento del desarrolio
regional nos ha llevado a abrir frentes actuales ante el Congreso de la Unién como
lo es, entre otros, esta nueva Ley del Desarrollc Regional que ha sido aprobada en
una de las Camaras del Congreso de la Unidn y que quedd pendiente, por cierto, en
la Camara revisora y que incluye una nueva vision del desarrollo regional con
presupuestos multianuales y con la incorporacion de la federacion para sustentar
proyectos estratégicos de alcance regional; también es importante que incorporemos
en la nueva visién y en el nuevo estudio del federalismo mexicano las
transformaciones que se estan dando en la vida democratica y representativa de
México.

El fortalecimiento del Poder Legislativo frente al Ejecutivo. En los Poderes
divididos que aparecen en regiones y en entidades federativas, un gobiemo en donde
hay representaciones de distintas vertientes parlamentarias y partidistas, ya es comun
en muchas entidades federativas que gobieme un Ejecutivo con un Congreso distinto,
las vinculaciones entre los grupos pariamentarios en los grandes acuerdos para la
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gobernabilidad; la aparicion de organismos autdnomos de Estado, nuevos; la
necesaria vertiente de la pariicipacion ciudadana en los distintos érdenes de la vida
local; la necesidad de avanzar en nuevos paradigmas de la eficacia de la accidn
publica, como lo es la transparencia.

Abrir frentes de innovacion. Los estados tienen una capacidad imporiante para
abrir frentes de innovacién local y, entonces, invertir el proceso de la innovacion
nacional para ir de la periferia al centro y no necesariamente del centro a la periferia
y subrayo el ejemplo que en Nuevo Leén hemos podido construir con el caso de los
juicios orales, que replantean un paradigma que se considerd inamovible en el
ejercicio de la funcion de imparticién de justicia en México, entonces, considerar
que pueden abrirse frentes regionales y locales de innovacién que, a su vez,
concatenados con la red de entidades federativas pueden propiciar transformaciones
nacionales.

Y, desde luego, la aparicién de otros nuevos fenomenos como las zonas
metropolitanas que, a veces, integran a dos o més entidades federativas y que
requieren de nuevos esquemas, de nuevos marcos legislativos y presupuestales
que no estan considerados en las estructuras actuales.

Hay una frase que yo recuerdo siempre y es “A nuevos grandes males, nuevos
grandes remedios” y esto significa, al hablar de grandes nuevos remedios, que
tenemos que revisar mas que la capacidad de los hombres, la capacidad de los
sistemas y tenemos que transformar los sistemas encontrando c6mo estos sistemas
deben tener una expresion legal, constitucicnal, administrativa y de nuevos
mecanismos de coordinacion y colaboracién entre autoridades gubernamentales y
entre la sociedad civil.

Concluyo esta reflexién general que hago, expresando que México es un pais
que ha crecido mucho, que ha avanzado positivamente muchos frentes de la vida
nacional, entre ellos el frente de su vida democrética, de su democracia represen-
tativa, de su democracia electoral; México es un pais abierto a la globalizacion, se
inscribié, con mucha oportunidad, hubo una decision visionaria de inscribimos en
los acuerdos de libre comercio.

Estamos llegando a una nueva etapa en donde vamos a pasar de libre comercio
a la integracion econdmica, hace unos dias, en Canada planteaba ante una Junta
de Gobernadores de Estados Unidos, de Canada y de México, con la presencia del
primer Ministro de Canada, que habia llegado ¢l momento de pasar de la era del
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libre comercio en América del Norte a la Comunidad Economica de América del
Norte, que deberia considerar elementos distintos a lo que es el simple libre comercio
entre ellos el del desarrollo regional asociado, un nuevo esquema del federalismo
mexicano.

Pienso que por todos estos nuevos fendmenos de [a globalizacion, de la
competitividad, de la revolucién tecnolégica, del libre comercio, la vida de las regiones
tiene ahora una posibilidad de crecimiento, de dinamismo y de fortalecimiento mayor
que la que existia en el pasado.

Creo que los Poderes presidencialistas que se presentaron en México durante
muchas décadas se quedaron atras, ningun Presidente de la Repdblica, por mas
popularidad que tenga, aun suponiendo que fllegara a tener algunas mayorias en el
Congreso, no podra darle marcha atras al reloj de la historia en el fortalecimiento del
federalismo mexicano; podra quiza generar sobresaltos, limitar intentos, demorar
esfuerzos de transformacion, pero no darle marcha atras a estos procesos. Los
sistemas de contrapesos, de balances, las transformaciones que se estan dando
en el mundo han cambiado mucho el escenario actual.

Creo, pues, que instituciones como e! Instituto Nacional de Administracion
Publica, los institutos estatales, -aprecio la presencia de algunos de los presidentes
de IAPs-, los estudiosos del derecho y de las ciencias de la administracion deberan
tener presentes todos estos nuevos elementos de una nueva composicién y
cosmovisidon del mundo y de la politica en México, para poder desentranar con
inteligencia los nuevos marcos legales, los nuevos mecanismos financieros y
administrativos que habrdan de sustentar al federalismo mexicano de esta nueva
época de la vida de México.
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Primero la oposicion centralismo-federalismo que esta resueita después de la
Republica restaurada, en el terreno de las ideas, del debate politico, del debate
constitucional. Nadie preconiza el retorno a las formas juridicamente centratistas de
gobierno, a la designacién, con ello, de prefectos o jefes politicos, representantes
en las comarcas de un poder unitario y con pretensiones de omnimodo.

Pero al lade de este triunfo ideolégico del federalismo, se dio, después de la
Republica restaurada, una recuperacion gradual de competencias. En lo juridico
por la via de la ampliacién de las competencias exclusivas de las llamadas implicitas
y la ccupacién casi monopdlica del Gobiemno Federal de las concurrentes.

Todo esto condujo a la hipertrofia y la excesiva centralizacion, que se agudizé
en la etapa del partido hegeménico, a lo que se sumaba el Estado propietario, que
intervenia de manera directa en multiples sectores productivos y también por la
expansion de las politicas sociales.

A partir de la década de los ochenta fue preciso iniciar politicas descentra-
lizadoras, o al menos desconcentradoras, para intentar pasar de un federalismo de
iure a ser un federalismo realmente vivido, vigente en las normas, tangible en los
hechos.

La tensién entre centralismo y federalismo condujo a que en el discurso de la
“‘construccion nacional”, y pongo las comillas correspondientes, ese concepto
sirviese, de hecho, para justificar la centralizacién abusiva del poder en México. Y
con ello la excesiva concentracidn demogréfica, econdmica, cultural, politica y
administrativa en esta capital. Fenémeno de agregacion que fue propiciado por la
urbanizacion, la industrializacion y el modelo proteccionista vigente durante el llamado
desarrollo estabilizador.

Hay una segunda contradiccién, que aqui se puso de relieve, y es la que se da
entre los estados como demarcaciones politicas, cuyas fronteras politicas no
coinciden, y esa es la tensién precisamente, con las regiones geoeconémicas.

Desde los esiudios de Bassols, pasando por todos los que se hiciercn, tanto
por los expertos como por los sucesivos gobiernos, las grandes regiones del pais,
las regiones geoeconémicas fueron de 8 a 12. En cada caso resultaron de la
agregacién de entidades federativas (ej. Noroeste, con Baja California, Baja California
Sur, Sonora y Sinaloa; o Noreste con Tamaulipas, Nuevo Leon y Coahuila). La
excepcion ha sido y es Veracruz.
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Las limitaciones juridicas a la coalicién de estados, tanto como los temores
historicos a la construccion de bloques de gobernadores, hicieron que las politicas
de desarrollo regional se vieran obstruidas de manera sistemética. Asi los esfuerzos
se vieron constrenidos a los limites politicos de los estados y no consideraron la
existencia de metropolis focales (Guadalajara, Monterrey, Puebla, Mérida) o de zonas
mas amplias de produccion e intercambio.

La tercera tension que emerge de la intervencion que acabamos de escuchar
es la que se entre la personalidad internacional de la Federacion, que asume frente
al exterior el monopolio -facultad exclusiva- de la representacion nacional y la
soberania interior de los Estados.

Este concepto, no muy claro, debe entenderse como la coexistencia de dos
ordenes constitucionales diferentes, aunque subordinados. Supone, precisamente,
que las entidades subnacionales carecen de personalidad internacional.

En una visién maximalista ha querido ser interpretado como ta prohibicion absoluta
impuesta a los estados de tener cualquier tipo de participacién en la arena
internacional. Es claro que los estados no pueden firmar tratados, pero es evidente
que tienen un interés estratégico en alentar los flujos comerciales, de inversion y
turisticos, tanto como los intercambios culturales.

Esta necesidad se acentia cuando se trata de estados fronterizos. En los
hechos no hay solucién de continuidad en multiples temas, como la seguridad o el
medio ambiente.

Las regiones fronterizas binacionales son una realidad impuesta por la economia
y la geografia. En el caso de Canada y Estados Unidos, en los Grandes Lagos, el
intercambio vertical, sur norte, entre estados/provincias limitrofes asciende a dos
tercios del su comercio exterior. Lo mismo ocurre en la frontera mexicano-
estadounidense, como efecto de la complementariedad de sus economias.

Este fendmeno se ha acentuado con la apertura econémica. De hecho la
competitividad internacional de las regiones binacionales (ej. Noreste-Texas) es
tributaria de la logistica, de la conectividad en sentido amplio. Autopistas, puentes
fronterizos, ferrocarriles, puertos, aeropuertos, infraestructura energética, entre otros
factores, significan la diferencia para atraer o0 no a las grandes corporaciones a
estabiecer sus plantas o sus centros de desarrollo tecnoldgico. La disyuntiva es
simple: prosperidad o atraso.
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El federalismo mexicano enfrenta, consecuentemente, nuevas realidades,
econdmicas, politicas y sociales.

Las realidades de la economia nacional e intemacional trascienden las fronteras
politicas. Es preciso trabajar junto con los vecinos con visién de largo plazo. Esto
es valido para las regiones intranacionales y para las binacionales.

En lo politico, hay un pluralismo creciente en los gobiemos de los estados, en
los congresos locales y en los ayuntamientos. Los tres grandes partidos son, a la
vez, gobiemo y oposicién.

En lo social debemos admitir que el problema mas grave de la sociedad
mexicana, el que mas afecta a la gobemabilidad y el que es més cruel desde una
perspectiva humana, es la pobreza, e incluso la miseria. Es el gran baldén, la
inmensa tara de la Republica. La pobreza desestabiliza, hiere y mata.

Por todo ello es necesario avanzar hacia un nuevo federalismo. El modelo de
compartimentos estancos inventado en el Siglo XVIIl en Estados Unidos de América
no es ya practicable.

En una perspectiva econdmica debemos reconocer a la continuidad espacial
como una realidad insoslayable. La asociacion de estados al interior de la Republica
y la firma de memoranda de entendimiento (no tratados) con estados vecinos para
asegurar la conectividad, sustento de la competitividad, se hace indispensable. La
planeacién estratégica extraestatal es un imperativo de sobrevivencia.

En lo politico los estados han jugado y deben jugar crecientemente un papel en
la estabilidad nacional. En democracia nadie gana o pierde para siempre.

El calendario que la renovacion de ejecutivos estatales ofrece fue identificado
por Pablo Gonzélez Casanova como una de las claves del fortalecimiento progresivo
de los presidentes en la época de partido hegemdnico o dominante. Hoy debe ser
un activo para la gobernabilidad, pues abre espacios para todas las fuerzas. Es un
aliciente para que participen todos en el juego democratico.

El hecho de que haya estados gobernados por diversos partidos y, en muchos
casos, mayorfas congresionales diferentes a las de los gobernadores hace que se
eviten abusos. Son indispensables contrapesos, espacios para que se expresen
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las tuerzas politicas y los agregados sociales que representan. Asi el federalismo
debe ser visto como factor de cohesion y no de disgregacion.

En lo social, los estados deben jugar un papel creciente en la busqueda de
condiciones de minima y decente humanidad para quienes viven en la pobreza y en
la marginacién. Las instituciones publicas sirven para cerrar brechas entre clases
sociales, regiones y sectores productivos ¢ son, simplemente, irrelevantes.

Desde una perspectiva constitucional, serd necesario revisar la distribucién de
competencias, de suerte de cancelar el abuso que se ha hecho de las competencias
concurrentes y redistribuir las exclusivas.

En los hechos la Federacién ha delegado en los estados responsabilidades tan
complejas como la educacion y la salud. Esto ha ayudado a mejorar la operacion de
organizaciones que eran ya inmanejables. Sin embargo este proceso,
tipolégicamente hablando, estd mas cerca de la desconcentracion que de la
descentralizacién y poco o nada tiene que ver con la doctrina federal.
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oy a hacer un planteamiento en el espiritu, espero que sea en el espiritu
justamente en el que se me ha convocado. Haré un paréntesis en mi tarea politica,
para reflexionar con ustedes algunos de los puntos de vista acerca de cémo hacer
de nuestro Estado, un Estado eficiente, eficaz, modemo y transparente.

Cuando faltan sélo tres lustros para entrar a nuestro segundo siglo de vida
independiente como nacién, una de las cosas que tenemos que pensar s para qué
sirve el Estado y saber que no vamos a lograr tener un Estado moderno y eficiente,
si no entendemos bien para qué sirve y para qué no.
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Hablaré de una distincién de dos obligaciones del Estado, lo que el Estado tiene
que cumplir para hacero, y para hacerlo eficientemente y los dividiré en dos tipos.
La tipologia no es muy formal, es mas bien de tipo pedagégico-didactico en la cual
estuve pensando con proposito de organizar esta platica. Hablaré de las obligaciones
clasicas, hay ciertas obligaciones del Estado que son propias de un manual de
Teoria del Estado, y por otra parte hay otras obligaciones a las que yo les llamo
politicas, pero no podemos dejar de atender.

De las obligaciones clasicas, hablaré de tres fundamentalmente, el derecho, la
ley, hacer de la sociedad un pais de leyes. Estado de derecho le llamamos ahora, y
sus vertientes tanto de seguridad publica como de seguridad nacional. Curiocsamente
la infraestructura es una de las obligaciones que el Estado siempre ha tenido como
propias y la unidad nacional se asume como una tarea permanente aun en el caso
de sociedades que suelen daria por realizada, por consolidada, por firme; ya que de
vez en vez se tienen llamados de alerta en una sociedad, en un Estado, en una
nacién, en donde la unidad nacional debe volverse a pensar y replantear por razones
diversas. Yo encuentro en México un par de razones que nos deben hacer pensar
en eso.

Luego hablaré de las obligaciones politicas, las cuales he dividido también en
tres: democracia, es decir, ya en los tiempos modernos creo que la discusién sobre
cudl debe ser la forma de organizacién politica que el Estado asuma ha quedado
rebasada en un elemento fundamental, las sociedades modernas, las civilizaciones
modernas se plantean ya, la democracia como la Unica forma de gobiemo legitima
de un pais; hay desde luego discusiones sobre qué es una democracia pero ya
practicamente nadie habla de otra forma leg(tima de organizacién del poder del Estado
que no sea la democracia.

Hay dos funciones politicas que han aparecido més recientemente: la obligacion
de la eficiencia, se quiere que un Estado no sclamente cumpla sus funciones sino
que sea cada vez mas eficiente y eso tiene que ver con un Estado ligero -y no me
refiero al viejo concepto de Estado ligero o pesado en el sentido del tipo de
organizaciones administrativas que sus gobiernos, su sector central o paraestatal
absorben- sino qué tanta carga representa a la sociedad que trata de organizar.
Finalmente el Estado tiene que servir a su ciudadania, a su sociedad, a su poblacion,
pero este servicio le cuesta al Estado y no es barato, es oneroso, por ello tiene que
ser tan eficiente como sea posible.

Esto es una consecuencia de la democratizacién de las sociedades y la
democratizacion de la organizacion politica det Estado, necesariamente fue ilevando
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a que la voz del ciudadano exigiera el par representacion-taxacion de una manera
muy fuerte y lo va a hacer cada vez mds.

Y esto finalmente nos lleva a uno de los Ultimos temas gue se han venido tratando
en la evolucion del Estado: la obligacion de la transparencia, una obligacién
relativamente moderna del Estado, en el mundo y sobre todo muy moderna para el
Estado mexicano.

El concepto transparencia, la obligacién de transparencia del Estado es muy
reciente en nuestro pais, pero sin duda alguna sera uno de los instrumentos de
modernizacion del Estado mas importantes que tendremos en muchos afios.

Cuando hablamos de Estado de derecho, nos referimos tanto a la seguridad
publica como a la seguridad nacional, (esta tltima la dejaré al final porque a fin de
cuentas si me forzaran a decir “a ver, dime la definicién minima del Estado ¢ qué
funciones el Estado no puede jamés de hacer sin dejar de ser Estado? Porque hay
muchas que siendo importantes, casi podriamos decir esenciales, no son
estrictamente esenciales).

El Estado debe tener un policia y debe tener un juez, son las dos funciones
esenciales, basicas, elementales, purisimas del Estado. Entonces, cuando hablemos
de modernizar al Estado y de hacerio eficiente no podemos dejar de pensar: “; Esta
cumpliendo ¢ no con sus funciones basicas? Porque es posible que las esté
cumpliendo muy bien muchas mas que pueden ser importantes, pero si no esta
cumpliendo las esenciales, tenemos que hacer una profunda reflexién sobre lo qué
es el Estado en México y qué tiene que ser para convertirse realmente en un Estado,
para empezar eficaz, ya no hablemos de eficiente.

Ser policia quiere decir prevenir el delito, la violencia, en términos de Hobbes
puros, evitar el estado de naturaleza, civilizar a la sociedad, prevenir la agresion
entre unos miembros de la sociedad a otros y reprimir las conductas ilegales, uso la
palabra reprimir, es funcién del Estado reprimir las conductas ilegales y es funcién
del Estado prevenirlas, a veces se nos olvida, al grado de que la palabra reprimir es
una palabra prohibida en un politico y en un hombre de Estado: “No, no queremos
reprimir’ —expresan. Pero “oye, espérame, para eso te pagan, para eso te pagan si
eres policia, para eso le pagan si estds encargado de imponer el orden en una
sociedad, para evilar que los ciudadanos se agredan unos a otros sin que exista un
Estado que proteja los intereses de cada uno de elios’.
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En este terreno no quisiera citar una sola cifra oficial de victimizacion, no quiero
hablar de los diferentes delitos que estan asolando a la sociedad mexicana en todo
el pais porque las cifras oficiales, lamentablemente, poco nos sirven, salvo algunas
excepcicnes.

Concentrémonos, por ejemplo, en lo que dice la encuesta nacional sobre
inseguridad y la conclusién mas brutal que tenemos es que la estadistica negra, los
numeros negros son enormes porque la gente ya no denuncia una enorme cantidad
de delitos y no los denuncia porque no cree en la justicia, no los denuncia porque un
policia le aterra y no le da tranquilidad, no los denuncia porque piensa que un juez no
esta ahi para resolver sus derechos, no los denuncia porque entrar al Ministerio
Publico es no saber cuando se va a salir, no los denuncia porque teme que a la
menor contradiccién en la cual incurra en una declaracién después de haber sufrido
un asalto, de haber sido vejado o cualquier cosa, se convierta automaticamente en
sospechoso y no en victima, no los denuncia porque las victimas del delito en México
tienen pocos derechos.

Es fundamental en un Estado y creo que en donde mas gravemente ha fallado
el Estado mexicano, tener una policia a la cual llamar cuando sintamos que estamos
en peligro, eso es algo que no podemos seguir dejando como una tarea pendiente.
No hemos logrado ni como sociedad ni un partido ni otro ni en nuestras diferentes
épocas resolver este asunto, debido a profundas raices estructurales, me niego a
decir que son raices culturales.

Luego pensemos en el juez, en esa otra parte fundamental del sistema de justicia.
El juez que tiene que impartir justicia en el caso de la presunta comision de un
delito, pero ademds, si queremos tener una vida mejor, los jueces en nuestro pais
tienen gue jugar un papel fundamental. Los jueces, entre otras cosas, estan para
garantizar que los miembros de la sociedad cumplan sus contratos y resuelvan sus
querellas sin llegar a la violencia para reducir lo que los economistas llaman los
costos de transaccién entre los agentes econdmicos.

Una de las razones por las cuales México viene perdiendo competitividad por
mas esfuerzos que hace, es porque los costos de transaccion entre ciudadanos y
entre agentes econdmicos son altisimos y en esto lo podemos pensar desde las
operaciones mas sencillas que realizan los consumidores en los diversos mercados
0 en las operaciones mas complejas entre empresas que nos llevan a que los abo-
gados corporativos no dejen de poner en sus contratos, en cierto tipo de operaciones
complejas, las cldusulas de arbitraje internacional, clausulas muy costosas que
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Hevan a los contratantes en el caso de una diferencia sobre los contratos, sobre el
cumplimiento de sus obligaciones, y aqui utilizo la palabra obligaciones con la que
empeceé, en términos juridicos es el elemento fundamental del derecho. Quienes
son abogados aqui, seguramente recordaran que dijeron que su curso de
obligaciones era la parte verdaderamente esencial del estudio del derecho.

Tenemos un sistema judicial que provoca altisimos costos de transaccién, y no
estoy hablando del Poder Judicial y sus instancias, estoy hablando de todo el sistema
juridico mexicano, es un sistema que le impone a los miembros de la sociedad,
como individuos, como ciudadanos, como agentes econdémicos, costos de
transaccion sumamente onerosos y que nos quita PIB de una manera impresionante.

Si México se convirtiera en un pais de derecho o en un pais de ieyes y pasaramos
de estar en los lugares de 60 a 70 de las clasificaciones de los foros internacionales
que analizan este tipo de situaciones, pasariamos a los lugares correspondientes a
paises de la OCDE, por ese sélo factor podriamos agregarle un par de puntos de
crecimiento potencial del PIB a nuestra economia.

En el Estado de derecho esta implicita la defensa del Estado mismo, desde que
el Estado es Estado se fija como una de sus funciones fundamentales el sobrevivir
ante amenazas internas y externas. En México ias amenazas internas que tenemos
cada vez mas fuertes tienen que ver, precisamente, con el narcotrafico y con la
capacidad del crimen organizado para enfrentarse a fuerzas del orden, aqui se
identifica otro problema que revisar.

No tenemos buenas policias, no tenemos un buen sistema de organizacion de
nuestras policias y no tenemos un buen sistema de derecho, no tenemos un buen
sistema judicial. Estamos en problemas si de lo que queremos hablar es de un
Estado moderno, eficaz, eficiente, con transparencia y rendiciéon de cuentas.

La primera de las cuentas que tendriamos que rendir a nuestra sociedad los
servidores publicos, los politicos, es que por generaciones no hemos logrado cumplir
lo méas esencial y es importante que lo hagamos y creo que este es un tema que
debemos jamas despolitizar, pero si despartidizar. Porgue es un problema gue no
se ha resuelto no solamente hajo un sistema de partido u otro, bajo un gobiermno de
un partido o de otro, no lo hemos resuelto ni en la época independiente ni en la
época liberal ni en el Porfiriato ni en la posrevolucion y no lo hemos resuelto en las
visperas de nuestra segunda centuria como nacién independiente.
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La otra de las obligaciones clasicas en la provisién de bienes pubiicos, Hobbes
hablaba de secar la ciénega, una de las cosas que tenemos que hacer para que el
pueblo viva mejor pues es secar esa ciénega, ese pantano que, decia ese pensador,
acorta la vida y la hace méas dura.

La provisidn de bienes publicos, bienes que de otra manera nadie mas proveeria,
el mercado no puede proveer por si solo, por ciertas caracteristicas propias de los
bienes plblicos, el Estado tiene que garantizar que sean provistos de una manera o
de otra.

Durante mucho tiempo, sobre todo en las décadas de la posguerra, se pensaba
que era una funcién fundamentalmente del Estado que no podia delegarse mas que
al gobiernc, que nunca mas podia basarse en otros esquemas, esto se ha venido
discutiendo de una manera muy intensa, las corrientes van y vienen respecto a
cémo se debe financiar, realizar y administrar la infraestructura de un pais, qué
cosas deben ser materia de la accion del Estado y cuéles no.

Se tiene que seguir dando la discusién fuerte sobre qué tenemos que hacer, si
crearlo por la via privada, por la via publica, descentralizada, desconcentrada. Pero
creo que en estos momentos el elemento central es cémo financiarlos, méas que en
quién los ejecutara, es la discusion sobre las tres “P” (public private partnership), v
otros modelos de financiamiento que, seguramente, seguiran llegandonos
principalmente de Europa, los ingleses han avanzado muchisimo en este terreno,

-es ejemplar la provisién de elementos e infragstructura.

Tenemos un enorme atraso en infraestructura en México, entonces tendriamos
que tratar de centrarnos en una serie de cosas, después hablaremos de
infraestructura, que no son fierros que necesitamos completar y que, de nuevo,
mas alla de las posiciones de partido creo que estan plenamente identificadas, falta
es0 si, que algun partido le encuentre la solucién al problema del financiamiento y
de la ejecucion.

Pero tenemos que completar la construccion de nuestros corredores carreteros,
sobre todo, los transversales, tenemos que unir los dos océanos y tenemos que
unirlos no solamente para generar el desarrollo de los mercados intemos y de nuevo
reducir costos de transaccion, sino porque México tiene enormes oportunidades de
convertirse en una potencia logistica de la industria.
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Es muy posibie que con unas cuantas obras bien pensadas, bien planeadas,
bien mantenidas sea mas rapido y mas barato, si hacemos las cosas bien en México,
trasladar una mercancia que viene de Asia y va al mercado del este de los Estados
Unidos, no por el Puerto de San Pedro o de Los Angeles para ponerlo en la Cuenca
del Mississippi, sino entrando por Manzanillo, dejandolo en Matamoros y cruzando,
de hecho ya en algunos casos esta siendo posible hacer esto, no tanto por eficiencia
nuestra, sinc por el congestionamiento de los puertos norteamericanos en la costa
del Pacifico; y lo mismo de regreso, entonces tenemos enormes oportunidades
logisticas tanto en el norte como en el sur, evidentemente esta la cuestion famosa
del Istmo de Tehuantepec, que ha sido una de nuestras grandes discusiones
historicas.

Debemos mejorar los accesos a nuestras ciudades. No puede ser que sigamos
contaminando las ciudades como lo estamos haciendo y congestionandolas porque
no tenemos libramientos suficientes para que convivan bien la industria, la logistica,
el transporte y ia cotidianeidad urbana.

Es urgente ampliar nuestra capacidad aeroportuaria. Una de las enormes
deficiencias que tiene México es, justamente, su capacidad aeroportuaria y esto
tiene que ver no solamente con la modemizacion de nuestra industria, sino con la
posibilidad de aprovechar una de nuestras grandes ventajas que es la oferta de
servicios como el turismo, si no se mejora la capacidad aeroportuaria, no vamos a
poder aprovecharlo.

También se debe atender el aspecto logistico, donde México tiene un enorme
potencial: Estar frente a la economia que mas consume mercancias en el mundo,
€s una enorme ventaja para quien la sepa transportar bien, no digo que estemos en
la época del tameme pero, cietamente, no estamos listos para aprovechar esta
oportunidad.

Hay ejemplos extraordinarios: como el centro logistico que se acaba de poner
en el norte de San Luis que, precisamente, estd buscando convertirse en una
competencia para los puertos del Pacifico, es interesante ver como un centro logistico
en el altiplano mexicano puede competir si se hacen las cosas eficientemente con
un puerto del Pacifico en el surceste de los Estados Unidos.

Hay que promover nuestra red ferroviaria. Eso esta también muy claro v,
pensando fundamentalmente en el transporte de carga. Hay que integrar nuestros
servicios de transporte multimodal en puertos.
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Debemos darle un tratamiento total a nuestras aguas residuales, este es un
asunto de mera decoracion, no un asunto menor, sino de una enorme importancia y
tenemos una deficiencia gravisima en la infraestructura para tratar nuestras aguas,
carecemos de esquemas que funcionen desde el punto de vista financiero
institucional. No hay municipio al cual le interese hacer esto. Hagamos lo que
hagamos con Banobras, traigamos créditos de donde traigamos, ahf pasan los afios
y cuando uno vuelve al mismo municipio, sus rios y arroyos se han convertido en
miasmas.

Particularmente el caso de zona metropolitana de la ciudad de México es
gravisimo, vamos a acabar contaminando el acuifero si no hacemos algo pronto.
No solamente estamos c¢ontaminando la Cuenca del Golfo con agua que traemos
de la Cuenca del Pacifico, sino vamos a contaminar el propio acuifero de la Ciudad
de México, entonces vamos a tener severos problemas de viabilidad.

No se trata tanto de qué tenemos que hacer, yo creo que nos podemos poner
de acuerdo muy rapido en ello; el problema fundamental es cémo lo vamos a financiar
y no solamente es un problema de ingenieria financiera, es un problema tambien de
ingenieria institucional, estos suelen ser proyectos de largo plazo y las alcaldias son
puestos de corto plazo; no va a estar facil que lo solucionemos, ahi nuestro
federalismo y nuestro sistema de gobiemno local no esta muy a tono con el tipo de
ingenieria financiera y con el tipo de proyectos de largo plazo que necesitamos.

Hay ahi un elemento politico que debemos replantearnos: ¢ Cémo hacer para
que en el caso de contar con un alcalde que funciona, que es algo nada facil de
encontrar, no tengamos que deshacernos de él cada tres afos?, como si lo que
sobrara fueran politicos capaces de administrar bien una ciudad. Eso es un verdadero
sin sentido, una forma de administracion que impide completamente cualquier tipo
de planeacion y, por lo tanto, la realizacién de proyectos que no estén sobre la tierra
y que no duren menos de dos aios en su maduracién; la mayor parte de los grandes
proyectos no duran dos afios en su maduracion.

Por otra parte, las tareas de unidad nacional o de unificacién nacional, éstas
fueron una de la tareas iniciales del Estado, mucho se nos ensefiaba a los politdélogos
lo que habia sido la tarea de la formacion del Estado en México. Curiosamente una
de las tareas que el Estado asume rapidamente es la de formarse a si mismo, de
crear la institucionalidad que le permita garantizar su propia reproduccién y yo creo
que aqui una de la discusiones a la que tenemos que entrar es ¢cual es la mejor
manera de organizar cierto tipo de funciones?
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No voy a entrar al tema de la Reforma de! Estado pero si a uno de los puntos
que deben estar ahi, los famosos OCAS: Organismos Constitucionales Autonomos,
actualmente existen tres que funcionan muy bien: el Banco de México, el Instituto
Federal Electoral y la Comision Nacional de Derechos Humanos.

El régimen autonémico ha permitido a esas instituciones resolver problemas
que no eran nada faciles, se ha venido actuando por ensayo y error, pero manteniendo
una direccion constante.

Creo que esta resuslto el problema de la institucionalidad en materia de derechos
humanos (no estoy diciendo que no haya problemas de violacién de derechos
humanos en México), me refiero a que hemos creado las instituciones necesarias
para ir en la direccion correcta.

Es deseable que todas la funciones del Estado en donde tengamos problemas
que no hayamos resuelto, fueran asumidas directamente por éste. A veces he
escuchado “...hay que crear un IFE de la telecomunicaciones” (se dice IFE de manera
genérica porque durante algun tiempo se volvié algo asi como marca de institucion
del Estado exitosa); entonces, “hay que crear un IFE de tal cosa”, “un IFE de tal
otra”. ; Necesariamente tiene que ser la forma autondmica [a que nos lleve a ello? Si
porque hay que despolitizarlo. jAh, caray! Eso si ya no me gusté. ;Por qué
despolitizar una funcién del Estado? La pregunta es ;por qué asumir una cierta
forma de organizacion politica u otra?

Yo creo que debemos reflexionar en la cuestion de los Organismos Constitu-
cionales Autdonomos. No me quiero referir nada mas a la discusién sobre las ditimas
tres autonomias institucionales que se estaban discutiendo en la Camara, sino como
un ejemplo de algo que puede llegar a ser moda y, que en caso de que asi lo sea,
mas nos valdria repensarla. No estoy asumiendo una posibilidad de rechazo, ni de
compra inmediata de la idea de autonomia institucional para todas las funciones.

Queda otra solucion. El Estado también tiene una funcion clasica que tiene que
ver ¢on unidad nacional. Desde aquellos remotos tiempos de los sumerios o los
egipcios, era la funcién de solucionar problemas de coordinacion, me refiero a pesas
y medidas, por ejemplo; alguien tenia que encargarse de que hubiera un sistema de
pesaje, de monedas, una estandarizaciéon de los mecanismos de solucién de
problemas de coordinacién en una sociedad y estos desde luego han venido
evolucionando.
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Sigue existiendo desde luego el problema de normalizacién como uno de los
problemas esenciales que el Estado debe resolver, pero esta solucién a los
problemas de coordinacién en el siglo XXI pasa, sin duda alguna, por la sociedad dei
conocimiento y por todas sus derivaciones, no vamos a resolver o a acelerar nuestro
ingreso a la sociedad del conocimiento construyendo antenas o generando
mecanismos que permitan la utilizacién de banda ancha y sistemas de tres en uno
o de convergencia tecnolégica. Lo vamos a resolver, desde luego, con educacion
pero también con un sistema de estandarizacion y de normalizacion que permita
que los mercados rapidamente encuentren oportunidades de negocioenloquevaa
ser, sin duda alguna, uno de los sectores mas importantes de la economia mundial
en el siglo XX!: la sociedad del conocimiento.

Ahi yo creo que tenemos un atraso, en la parte de normalizacion, verdaderamente
preccupante y en ese sentido es un atraso que se puede recorrer, se puede recuperar
muy rapidamente. ; Cémo? Copiando, ;para qué andamos inventando?

Vamos a ver cudles de los estandares internacionales son los que mas funcionan,
verifiqguemos cudles son los mercados que mas nos interesa unificarlos y copiarlos
y vamos para alla. Si hay que pagar derechos de autor, desde luego hay que hacerlo,
perc en este tipo de cosas normalmente ni siquiera necesitamos hacerlo.

Entonces, pongamonos rapidamente a trabajar en ese terreno y yo creo que
generaremos también una serie de beneficios y en ese sentido. El Estado puede
liderar mediante este tipo de acciones una enorme fuerza econdmica productiva
social. Hasta ahi dejo lo que he Uamado las funciones clasicas, es decir, las que
tienen que ver con el Estado de derecho, con la infraestructura y con la unificacién
nacional.

Veamos ahora las funciones politicas:

Democracia: ya pasé la era en que discutiamos, en este pais y en otros, si
debiamos tener realmente una democracia con adjetivos o sin ellos. Creo que la
legitimidad universal de los métodos de organizacién del Estado democratico esta
claramente asemtada y creo, también, que podemos estar orgullosos como
mexicanos de haber construido un buen sistema demaocratico, sin odio, sin rencores
y sin mucha violencia (nuestras contribuciones violentas a nuestra democratizaciéon
no fueron muchas). Ahora lo que hay que hacer es protegerio porque no se cuida
solo, si se descuida se cae, no seria México el primer pais que tuviera colapsos en
sus sistemas democraticos precisamente por descuidarios.



RAP 112 Estado moderno, eficiente eficaz y con rendicion de cuentas 203

Creo, sin embargo, que en ese terreno tenemos un sélido avance institucional,
creo que en una mezcla de copiado y disefio propio hemos lograde un sistema
democratico que mas o menos funciona. ;Qué propondria yo, nada mas para
mejorario? La reeleccién de legisladores, sin duda alguna, porque ese seria el factor
que habria de desatar mas cambios al colocar los incentivos correctos en la politica
mexicana.

Y no estoy pensando en profesionalizacién de los legisladores en México, que
por supuesto seria de enormes beneficios, estoy pensando en la conexién electoral.
El problema con los diputados es que una vez que llegamos a la Cémara lo primero
que pensamos es en “;como le hago para ya no ser diputado?”. Porque los politicos
actian con visién de iargo plazo para sus proyectos, desde el puesto que ocupan
estan vislumbrando el préximo.,

Si pensamos que vamos a cambiar esto modificando la motivacion del hombre
y la mujer, creo que no vamos a llegar a algo muy interesante. La misma motivacion
de la ambicién politica legitima va a seguir ahi. Lo que tenemos que hacer es
aprovechar esa motivacién politica de una manera adecuada y la reeleccion es la
mejor de las formas, es devolverle al elector la capacidad de controlar a su
representante, entonces ese seria el elemento que yo propondria.

Por ultimo, la cultura de la transparencia y rendicion de cuentas del Estado. La
transparencia se ha convertido ya, sin duda alguna, en uno de los grandes valores
que la sociedad ha logrado valorar rapidamente, entiende que tener un gobiemo
transparente le significa bienestar. Creo que también los servidores publicos
debemos valorar la importancia de transparentar la informacion del Estado.

Queremos abatir la corrupcion en nuestro sistema politico: transparencia es
mucho mejor que contraloria (y no tengo nada contra las contralorias), pero no hay
medida mejor que aquel con tentacion de meter mano a las arcas, sepa que va a
ser visto, y el que sea sorprendido, la va a pagar.

Con esto cerramos el circulo de que el Estado empieza por tener un buen policia
¥ un buen juez, y que una de las cosas debemos hacer para favorecer este tipo de
cosas, es contestar la pregunta tipica ¢quién vigila al vigilante? La respuesta es
instrumentar, en los préximos afios, el principio de que toda la informacion del Estado
es publica, excepto aquella que en la iey reglamentaria sea sefialada como reservada,
y sefialar con precisién las razones para la reserva.
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Hay informacidn que tiene ser reservada porque pertenece esfera privada aunque
sea el Estado la tenga, pero debe protegerse el valor de la privacia de los servidores
publicos y de los ciudadanos. En el otro extremo hay informacién que debe
preservarse por ser demasiado publica, digamos, por cuestiones de seguridad
nacional, no de privacidad del individuo sino de seguridad de todos, pero dentro de
@508 dos extremos esta practicamente la mayor parte de informacion que procesa
el Estado.

Entonces ¢ qué debemos hacer? Pensar muy bien 1o basico, lo fundamental ser
capaces de realizar con seriedad, ya, la funcién fundamental del Estado mexicano
que no ha lograde cumplir, nunca en su historia, pero que tiene que cumplir; resolver
muy bien la tarea de provisién de bienes publicos y, particularmente, de
infraestructura; resolver bien ciertos problemas de normalizacién que nos van a
permitir entrar a la sociedad del conocimiento con éxito o quedarmos rezagados de
una manera muy grande y cumplir con las obligaciones modemas de un Estado o
politicas de un Estado moderno; preservar nuestra democracia y abrir la casa del
Estado para que sea una casa transparente.
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os conceptos tanto del Lic. Molinar como de los distinguidos conferencistas
participantes en este foro, nos han permitido entender y avizorar el horizonte de la
administracién publica mexicana, sus diferentes escenarios, el proceso de evolucidn
que ha sufrido, los nuevos arreglos que se imponen para responder a las actuales
circunstancias del pais y su ubicacién en el proceso democratico en marcha.
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Aqui se ha tratado de responder a multiples interrogantes y de centrar el debate
del futuro préximo acerca del perfil de la administracién publica que México quiere y
necesita para su desarrollo y progreso.

Hemos pueste en el centro de la reflexidn al rol que debera jugar la administracion
publica en la consecucion de los fines del Estado, asi como la necesidad de proyectar
con mayor énfasis la reforma de gobiemo a los ambitos estatales y municipales de
la republica, en aras de abatir las profundas asimetrias que aun existen y que
impactan en la capacidad de los gobiernos para responder a sus responsabilidades
y retos fundamentales.

Mi propésito no es abundar, ni mucho menos glosar en las conceptuosas,
profundas y claras reflexiones del Lic. Juan Molinar, sino apuntar algunas lineas de
propuesta vinculadas al contenido temético desarrollado en su exposicién, y que a
mi juicio deben ser motivo de ponderacion y andlisis en la tarea que correspondera
a la siguiente administracién para la consolidacion de un “Estado Modemo, Eficiente,
Eficaz y con Rendicién de Cuentas”.

En primer término me referiré a la importancia de la democratizacion de la
iministracion publica.

En el futuro, la reforma del aparato del Estado tiene que pasar la prueba de la
democracia. Los ajustes estructurales, la mejora de los procesos, la incorporacion
de la tecnologia de punta y el rediseiio normativo, por si mismos no son suficientes.

La experiencia ha demostrado que la idea de que el gobierno puede resolver por
si mismo todos los problemas sociales, es cosa del pasado. Hay un nuevo actor
en el espacio publico de la democracia y del ¢jercicio del poder: el ciudadano.

Todas las corrientes de! pensamiento administrativo a nivel mundial y los
movimientos de reforma de gobierno como los denominados “la nueva gestion
publica” y “la gobemanza” reconocen que la apuesta hoy es por gobiemos cercanos
a sus sociedades, por gobiemos con mayor legitimidad, por gobiernos que generen
mas confianza.

Por ello hoy el reto futuro de México en la construccion de un Estado modemo,
es abrir la administracion publica a la participacion ciudadana.

Es necesario que la transformacién del sector pablice mire no s6lo a la eficiencia,
alaproductividad y a lainnovacion, sino que contemple “en su centro” al ciudadano
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bajo dos épticas: una como fin altimo de la accion de gobiemo, en el sentido de
atender cabalmente sus necesidades y requerimientos; y otra, como actor en el
proceso de concepcion, operacién y evaluacién de las politicas publicas y de los
programas del gobierno, coadyuvando en la elevacién de la calidad de la gestion
institucional.

Se debe dar un paso definitivo hacia una mayor intervencion social en las
decisiones publicas, a través de una participacion generalizada y sistematizada.

Se deben establecer nuevos y mas efectivos canales de comunicacion y
mecanismos de concertacion que favorezcan la corresponsabilidad de gobiermno y
sociedad.

La consolidacién de esta funcién participativa de la ciudadania organizada podra
lograrse haciéndola obligatoria, generalizada y regulada por una instancia de caracter
mixto, es decir, compartida por organizaciones de usuarios, especialistas y
autoridades.

Por lo que se refiere a transparencia y_el derecho a la informacion, la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacidén Publica Gubernamental y la creacién
del Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica constituye una histérica
conquista que ha fortalecido el nuevo orden democratico de México.

Con esta ampliacion de los derechos ciudadanos se abrié una nueva era en la
vida institucional de México en la que la sociedad tiene a la vista lo que hacen sus
autoridades, como se toman las decisiones, cdmo se utilizan los recursos y como
se logran o no los objetivos de gobierno.

Es importante destacar que los gobiernos estatales y algunos municipales de la
Republica, en congruencia con este avance, han venido impulsando la expedicién
de ordenamientos de transparencia y la creacion de érganos independientes para el
aseguramiento del nuevo derecho. Sin duda, en el futuro debera realizarse un gjercicio
para darles consistencia, congruencia y lograr su homologacion.

Asi mismo, en los proximos seis afos se tendran que enfrentar grandes retos
para lograr que la transparencia forme parte esencial en nuestro régimen de leyes e
instituciones, en todos los 6rdenes de gobiemo, en todos los poderes del Estado y
a lo largo y a lo ancho de nuestra convivencia social.
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Tenemos que tomar en cuenta que una reforma de esta magnitud necesita
madurar, consolidarse e impulsarse para que se vuelva cultura, es decir que forme
parte de los habitos y comportamientos de las instituciones gubemamentales, de
los servidores publicos, de los ciudadanos y de las organizaciones politicas,
sindicales y sociales.

En este contexto, un rete esencial sera el de profundizar en el debate nacional
sobre la importancia que tiene el que la transparencia y el derecho a la informacién
se eleven al rango de politicas de Estado, mediante 1a respectiva reforma
constitucional.

La deliberacion sobre la pertinencia de una politica de Estado en esta materia
no debe disociarse de la idea de concebir la autonomia constitucional del IFA,
proyectando asi su accién en todo el dmbito del Estado y asegurando su permanencia
futura.

En referencia al proceso de rendicién de cuentas, cabe resaltar que gracias a
los avances en materia de transparencia y acceso a la informacién publica, en el
México de hoy estamos comenzando la construccion de una de las principales
instituciones de la democracia: la rendicion de cuentas.

La tarea de los siguientes afios para su consolidacion, tendra que enfocarse en
la creacioén de las condiciones, normas y mecanismos para que la sociedad, en
posesion de la informacion, pueda, quiera y tenga facultades para participar en el
andlisis y evaluacidon de la actuacién de la autoridad y sancionar ¢ reconocer su
cumplimiento.

El reto sera pues establecer la plataforma institucional y legal y un esquema
consensuadoc para formalizar un  proceso de rendicidn de cuentas sistematico y
permanente que enriquezca y complemente el proceso constitucional de entrega
de cuentas a que esta obligado el Ejecutivo, ante la soberania popular representada
por el Congreso de la Unién.

Destaco ahora rvicio profesional rera, La Ley del Servicio Profesional
de Carrera y el Modelo de Gestion de Personal que el ordenamiento ha puesto en
vigencia en la administraciéon publica federal mexicana, representan un avance
fundamental en la construccién del Estado moderno mexicano que ha puesto al
pais en sintonia con la dinamica mundial. En este sentido existe un consenso
generalizado acerca de la necesidad de preservar, fortalecer y madurar esta reforma.
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Hay que reconocer que su tiempo de instrumentacién ha sido muy corto. Los
plazos legaies para la operacién de los subsistemas y su aplicacion plena han exigido
el despliegue de enormes esfuerzos que no han estado exentos de dificultades y
contratiempos.

Por ello en la perspectiva de los siguientes seis anos, serda indispensable
responder no s6lo al desafio de su total instrumentacion, de por si compleja, sino de
acreditario y legitimarlo ante ia sociedad por sus beneficios y resultados.

Sera necesario traducir este nuevo modelo de gestion de personal en valor
agregado en la atencion ciudadana, en la prestacion de los servicios publicos, en la
realizacion de los programas de gobierno, en la calidad de las decisiones y en la
imagen de la administracién publica.

Asi mismo, para que esta reforma pase a formar parte de las instituciones del
nuevo orden democratico de México, sera esencial “ciudadanizarlo”, es decir ampliar
los mecanismos para que la sociedad participe en una evaluacién social integral,
constante y amplia, sobre su modus operandi y el cumplimiento de sus propdsitos.

La visién de largo plazo en el servicio profesional de carrera y sus ajustes y
reformas futuras deberan entenderse bajo una éptica que contemple cuatro gjes
interrelacionados: su impacto en la estabilidad del sistema democracia-
administracion; su aportacién al desarrollo del capital humano del gobierno; su
contribucién al logro de las metas y el mejor servicio a la sociedad; y su efecto enla
elevacion de la racionalidad, eficacia, eficiencia y capacidad de respuesta del Estado.

Por lo que respecta a la mejora requlatoria y simplificacidn de tramites, desde
hace mas de 15 afios las administraciones de gobiemo en México han realizado
esfuerzos por reducir la carga regulatoria en la funcién publica y racionalizar y hacer
mas sencillas las gestiones y los tramites para la poblacion.

En la actual administracién se han logrado avances significativos al poner sdlidos
candados a la proliferacion de normas administrativas. Se han eliminado numerosas
regulaciones innecesarias, se han modernizado multiples sistemas de atencion al
ciudadano y se han simplificado los tramites de mayor impacto para el sector
productivo.

Sin embargo, el camino por recorrer en esta tarea es aun Jargo. La inercia de la
complejidad burocratica a veces supera a la dindmica de revision, ajuste y
reordenamiento de la tramitologia gubemamental.



210 Luis Vdzquez Cano RAP 112

El reto para la siguiente administracién sera, sin duda, profundizar y reorientar
este esfuerzo con una vision de largo plazo y alineandolo a las priotidades nacionales.

Un ejercicio modemo de la autoridad requiere de un marco juridico racional,
minimo y adecuado para privilegiar un entorno de facilidad, sencillez y transparencia
en la operacion gubemamental que estimule la iniciativa ciudadana, la productividad
institucional, la actividad econémica, la competitividad del pais y el apego a la
legalidad. Asi, los esfuerzos tendran que focalizarse para continuar rompiendo con
el circulo vicioso “del control por el control mismo” que ha propiciado una enorme
sobreregulacion.

Y para activar el circulo virtuoso “de la confianza” como base de la relacion
gobierno-ciudadania, que se logra bajo la sujecion a normas, modernas, claras y
eficientes que ala vez generan certeza juridica y certidumbre en los actos de gobiermno
y propician una conducta de los ciudadanos apegada a la legalidad.

Finalmente, en lo que se refiere al gobierno electrénico, este es sin duda un
tema toral en el que la actual administracién tiene avances sustanciales y en donde
en los siguientes seis afios se debera continuar poniendo especial acento.

El gran desafio sera no disminuir el paso y consolidar la transicién hacia una
nueva cultura de servicio mediante la total apropiacion de las tecnologias modernas,
para brindar nuevos y mejores servicios a la sociedad y para que el aparato del
Estado no pierda competitividad y fortalezca su capacidad de respuesta a los
requerimientos del pais, como es el apoyo a la generacion de empleos.

Seforas y sefiores: en México, hoy mas que nunca, necesitamos una
deliberacion publica de altura, plural y vigorosa que enriquezca nuestra vida
democrdtica y ensanche la visién del pais.

En los actuales tiempos de México, esta enriquecedora y reflexiva jornada
convocada por el INAP y la extraordinaria participacion del Lic. Juan Molinar
Horcasitas, han puesto de manifiesto la madurez de los actores politicos y su
clara voluntad por sumarse a la causa del fortalecimiento del Estado mexicano.
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e han planteado en esta mesa los temas centrales sustantivos del Estado
moderno, eficiente, eficaz y con obligacion de rendicidn de cuentas. Me han dejado
a mi la parte -yo diria- mas ¢cémoda, en alglin sentido, perc no menos seria que
seria la de plantear las provocaciones para el debate, particularmente sobre algunos
problemas basicos del concepto mismo del Estado moderno como fendomeno
mundial que repercute con las caracteristicas propias de nuestre pais de una manera
critica.
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Empezaré con la primera provocacion: el Estado postmoderno, mas que
modemo, es ineficiente, es ineficaz y no obstante los avances que se han hecho en
el campo de la transparencia y de la rendicion de cuentas, Se trata de un Estado
que come otros en el mundo, mas que obligado a la rendicion de cuentas, aparece
rendido, sometido, vapuleado, desprestigiado, humillado con frecuencia por poderes
extra-constitucionales, poderes facticos para lo que también ha contribuido mucho
la propia condicién de este Estado, que provocadoramente llamo post-modemo,
lejos de las caracteristicas del Estado cohesionado de otras épocas.

Tenemos un Estado altamente fragmentado, un Estado dividido, no sélo en los
términos sanos de una division o separacion de poderes constitucionales, sino de
una tendencia a la competencia destructiva entre los poderes por un exceso de
partidarismo, un sintoma mas de nuestro sarampién democratico.

En este contexto podemos encontrar muchisimos retos, que es preciso abordar
para retomar el camino del Estado eficiente, eficaz y, obviamente, obligado a la
transparencia y a la rendicion de cuentas.

Cuando hablamos de un Estado rendido, estamos hablando no s6lo de poderes
facticos, de monopolios privados, sino también de los poderes ilegales, de los poderes
informales en la economia y en la sociedad, referidos por Juan Molinar. Nos estamos
acostumbrando también al poder estructurado, mucho mas estructurado que el del
Estado, al poder det crimen organizado, al que también se referia el Diputado Molinar,
este es uno de 10s aspectos criticos entre los retos que se encuentra el Estado, en
el actual parteaguas.

Poderes proclives a desplazar, a sustituir, a suplantar a los poderes
constitucionales; a desafiar o a presionar en favor de las decisiones administrativas
del Poder Ejecutivo; poderes también orientados a presionar las decisiones
normativas del Poder Legislativo. Poderes, muy particularmente por el poder factico
de los grandes medios de comunicacion -fendmeno también mundial- pero que en
México tiene sus propias caracteristicas, que se erigen en Tribunales Paralelos,
como se llaman técnicaments, frente al Poder Judicial también con pretensiones de
presion, desafio o suplantacion.

Ante estos retos hay dos modelos a escala mundial, los cuales también estan
en debate en nuestro pais: el Modelo llamado “del Poder Diluido” -poderes
constifucionales diluidos- en buen y mal sentido. En buen sentido poderes diluidos
frente al poder de los ciudadanos, frente al poder de las organizaciones no
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gubernamentales, etcetera, pero poderes diluidos también fragmentados frente a
los poderes facticos, a los poderes ilegales, a los poderes informales e, incluso,
debilitados frente al crimen organizado, un Estado desestructurade frente a poderes
muy bien estructurados en la informalidad, en la iiegalidad o, incluso, en el delito.

Frente a este modelo de poder diluido, un poco sin ton ni son, un poco sin orden
ni concierto, como ies ocurre a varios Estados nacionales, tenemos el Modelo de la
Restauraciéon Autoritaria, muchas veces autocratica, caudillista de los poderes
estatales y a diferencia de la transparencia que caracteriza al poder diluido no sélo
obligado a rendir cuentas sino muchas veces rendido ante quienes le exigen la
rendicién de cuentas. Este modelo de restauracion de poderes autocraticos,
autoritarios, son generalmente poderes opacos, no transparentes, opacos frente a
5Us excesos autoritarios basicamente.

En este sentido y hablando de prospectiva, a lo que nos invita el INAP, yo
plantearia que tenemos la posibilidad de discutir muy en serio, junto con todos los
factores que se han mencionado aquli, en el orden administrativo, las normas de las
politicas, algunas discusiones también del entorno conceptual del Estado mismo y
de la administracién pablica.

Tendrlamos que aspirar & no dejarnos cercar, arrinconar entre estos dos
modelos, uno autoritario, autocratico y uno diluido e ineficiente e infuncional. Poderes
diluidos si, en favor de la libertades ciudadanas, en favor de la participacion, poderes
que tengan esta capacidad, al mismo tiempo, de garantizar las libertades, de
satisfacer los derechos, las nuevas generaciones de derechos humanos, de
derechos ciudadanos, las nuevas libertades y, al mismo tiempo, desarrollar las
capacidades necesarias para hacer rendir cuentas a los poderes facticos y
someterlos al orden juridico, al derecho, a los poderes ilegales informales y del
crimen organizado.

Necesitamos poderes confiables, sin duda, frente a la perspectiva de -voy a
tomar la dltima provocacién que nos plantea Juan Molinar- de que en el sentido es
decir, la democracia ya es una cosa juzgada, es una cosa -é! mismo lo dice-
irreversible o no seria el primer pais que viera revertidos sus avances democréticos.

Creo que estamos ante el riesgo de lo que en otras sociedades se denomina
“llegar a situaciones de post-democracia o de democracias post-representativas”,
donde los poderes establecidos en las constituciones, propios de la democracia
representativa, empiezan a ser rebasados por los demads poderes.
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La democracia representativa esta desafiada por muchisimos factores, aparte
de los mencionados, tambien por la tendencia a la restauracién del Estado
protagénico, del Estado autoritario, que tiende a relativizar las instituciones de la
democracia representativa, en aras a lo que se propone como democracia directa,
que implica la participacion en plebiscitos o en manifestaciones publicas respecto
de las decisiones del Estado, obviamente, canalizadas por el utocrata o por el caudillo.

Y ya en la perspectiva misma de las propuestas que nos han hecho aqui,
considero basico tener una vision quizas mas critica. Yo diria en cuanto a los avances
que se han tenido a nivel nacional, no a nivel federal, creo que hay poco que regatear,
en el campo del derecho de acceso a la informacion y de la transparencia y de la
rendicion de cuentas.

Sin duda -como decia Luis Vazquez Canc- el reto, en términos prospectives,
serd homologar a escala nacional las normas de derecho a 1a informacidn, las normas
de transparencia, para constitucionalizarlas a la manera en que se hizo en materia
electoral, asi evitaron las diferencias en materia electoral de una entidad con otra y
en la escala nacional.

Y en el otro punto importante: darle al Estado la posibilidad de recuperar la
capacidad de exigirle cuentas a los demas poderes que ahora lo rebasan y que no
se muestra capaz de someterios al ordén juridico. Esas serian mis provocaciones.
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