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1. INTRODUCCION

Entre las veinte iniciativas de reforma presentadas por el Poder Ejecu-
tivo federal el pasado 5 de febrero ante la Cdmara de Diputados, se en-
cuentra la propuesta de establecer la obligacién constitucional del Estado
mexicano para brindar apoyos econémicos a las y los jévenes que no se
encuentren en actividades ocupacionales ni educativas. Ello forma parte
de un conjunto de acciones legislativas que buscan consolidar la politica
social impulsada por el actual gobierno federal, intentando elevar a rango
constitucional uno de sus programas publicos prioritarios: Jévenes Cons-
truyendo el Futuro (JCF); a pesar de que no se cuenta con suficientes
elementos de seguimiento y evaluacién del programa como para suponer
que es la mejor solucién publica en la materia.

* Investigador en el Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica. ORCID:
0000-0002-8798-3868.
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Si bien el establecimiento de los objetivos de la iniciativa para lograr
el desarrollo de la poblacién juvenil como una prioridad constitucional es
loable, constitucionalizar hoy un mecanismo de transferencias monetarias
sin el debido diagnéstico es por lo menos prematuro. Aunque la disposi-
cién constitucional propuesta tenga buenas intenciones, los instrumentos
juridicos que garantizan una beca del Estado —en los términos que marca
la iniciativa—, no bastan para asegurar la justicia social y la inclusién de la
juventud en el desarrollo econémico del pais.

En la primera seccién de este ensayo se describen brevemente los prin-
cipales contenidos de la iniciativa del Ejecutivo federal. Con base en esos
contenidos, en la segunda seccién se ofrece un conjunto de reflexiones
que buscan problematizar la propuesta de reforma constitucional. Se trata
de contribuir con el entendimiento colectivo de los problemas publicos y
con la formulacién de sus soluciones legislativas.

7

ANALISIS TECNICO DE LAS 20 INICIATIVAS DE REFORMAS...

II. :<EN QUE CONSISTE LA INICIATIVA PRESENTADA
POR EL EjECUTIVO FEDERAL?

,

En el ejercicio de sus facultades, el Poder Ejecutivo federal presenté un pro-

166  yecto de decreto por el que se adiciona un segundo pdrrafo al articulo 123
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM)
(Presidencia de la Republica, 2024). El proyecto fue recibido por la C4-
mara de Diputados, en donde se llevard a cabo su andlisis, dictaminacién
y eventual aprobacién. De ser asi, la iniciativa serfa turnada al Senado de
la Reptblica para cumplir, como cdmara revisora, con el mismo proceso
legislativo.

1. La enmienda

La redaccién del pdrrafo anadido con la reforma constitucional es la
siguiente:

El Estado otorgard un apoyo econémico mensual equivalente al menos
a un salario minimo general vigente a jévenes entre 18 y 29 anos que
se encuentren en desocupacién laboral y no estén cursando en alguno
de los niveles educativos, a fin de que se capaciten para el trabajo por
un periodo de hasta 12 meses en negocios, empresas, talleres, tiendas y
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demds unidades econémicas, en los términos que fije la ley. (Presidencia
de la Republica, 2024, p. 5).

Con ello, el Estado mexicano contraeria la obligacién constitucional
de proveer recursos monetarios a las personas jévenes —en los términos
que marca la enmienda—, y reconoceria su derecho a recibir o demandar
esos medios econdmicos para su capacitacién y subsistencia.

En particular, esta disposicién representa la esencia del programa JCE,
que se ha venido implementando desde 2019 como un proyecto priori-
tario del gobierno de México para contribuir al bienestar de la juventud
y promover sus derechos, segtin la exposicién de motivos de la iniciativa,
en la que también se sostiene que se han transferido apoyos econdémicos
a las y los jévenes —en los mismos términos en los que estd redactada la
propuesta—, implicando una inversién de mds de 115 mil millones de
pesos para beneficiar a casi 3 millones de personas.

2. Los objetivos y el problema piiblico

De acuerdo con el proyecto de decreto, la reforma al articulo 123
tiene como objetivos contar con una fuerza laboral mejor capacitada y ga-
rantizar oportunidades de trabajo para las y los jévenes. En corresponden-
cia con los objetivos del programa gubernamental JCE con esta accién
se busca también acelerar la preparacién de los jévenes para integrarlos
a las actividades productivas y alejarlos del desempleo y de conductas
antisociales. La definicién de estos objetivos estd alineada con los fines
trazados por el gobierno federal actual, por medio de sus estrategias para
el bienestar de la juventud: justicia social para los jévenes y su inclusién
en el desarrollo econémico del pais.

La problemidtica en la que se pretende incidir es la propiciada por la
falta de oportunidades para el desarrollo de las y los jévenes que, segin
la perspectiva gubernamental, ha provocado una ruptura del tejido social,
desempleo, violencia e inseguridad. Se trata de un entorno caracterizado
por la exclusién social, educativa y laboral, que afecta especialmente a los
colectivos de mayor riesgo y vulnerabilidad. En particular, se pone énfasis
en la falta de un mecanismo para incluir a los jévenes al mercado de tra-
bajo, cuestién que dio origen al programa JCE
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ITI. ANALISIS DE LA INICIATIVA

Con la reforma constitucional propuesta por el Ejecutivo federal sur-
gen multiples interrogantes de distinto orden —juridico, institucional,
econdmico, social y politico—, que conviene plantear, pero sobre todo
discutir durante el proceso de deliberacién que llevardn a cabo los legisla-
dores para tomar la mejor decisién posible.

Para conseguirlo, ayudaria a valorar la pertinencia de constituciona-
lizar un instrumento de politica pablica y la conveniencia de que sea el
programa JCF el instrumento que se constitucionalice, asi como explorar
las soluciones mds eficientes y eficaces que el Estado mexicano tendria que
aplicar para atender la problemidtica en cuestién y analizar la viabilidad
y la sustentabilidad financiera de la nueva disposicién, por mencionar
algunos aspectos derivados de la iniciativa.

7

ANALISIS TECNICO DE LAS 20 INICIATIVAS DE REFORMAS...

1. Reflexiones sobre la enmienda

,

Si bien es plausible la presentacion de iniciativas de reforma constitu-
cional que buscan ampliar los derechos sociales y orientar las intervencio-
nes del Estado para asegurar el desarrollo en todos los dmbitos en los que
se desenvuelve una persona, es conveniente precisar algunos aspectos de
esta enmienda y conocer, con especial interés, la opinién de los expertos
constitucionalistas.

En el dltimo pdrrafo del articulo 4o. del capitulo I, “De los derechos
humanos y sus garantias”, de la CPEUM (2024), se reconoce la obliga-
cién del Estado, de promover politicas publicas para el desarrollo integral
de la juventud y su inclusién en la economia del pais:

El Estado promoverid el desarrollo integral de las personas jévenes, a tra-
vés de politicas publicas con enfoque multidisciplinario, que propicien
su inclusién en el dmbito politico, social, econémico y cultural del pais.
La Ley establecerd la concurrencia de la Federacién, entidades federati-
vas, Municipios y demarcaciones territoriales de la Ciudad de México,
para esos efectos (p. 11).

Con esta disposicién se fundamenta la accién gubernamental para
implementar distintos tipos de medidas de incorporacién de las y los j6-
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venes en el mercado de trabajo. La transferencia de apoyos econdémicos es
s6lo uno de esos tipos de medidas. De hecho, las reglas de operacién del
programa JCF (STPS, 2023) refieren el articulo 4o0. de la CPEUM entre
sus considerandos, por lo que no parece necesario fortalecer la fundamen-
tacién constitucional de una accién de gobierno basada en la dotacién de
becas de capacitacién, o en cualquier otro tipo de intervencién publica,
para promover el desarrollo e inclusién de la juventud mexicana.

La propuesta de plasmar en la CPEUM la obligacién del Estado para
otorgar apoyos econémicos en los mismos términos en los que estd defini-
da en el programa gubernamental JCF, implica dos reflexiones de inicio:
ses pertinente que se establezcan instrumentos de politica pablica en una
Constitucién?, ;conviene que el Estado mexicano contraiga la obligacién
constitucional de aplicar el programa JCF, como un instrumento de poli-
tica laboral en particular?

En los hechos, la enmienda supondria adoptar como constitucional
un instrumento de transferencias monetarias a la fuerza de trabajo joven,
desocupada e inactiva educativamente, que ha sido implementado por el
gobierno federal como parte de sus politicas desde 2019, para subsanar
la falta de un mecanismo de inclusién de las y los jévenes en el mercado
laboral. Se trata, por lo tanto, de constitucionalizar una accién guberna-
mental concreta.

De acuerdo con Tanzi (2000), la intervencién econédmica del Estado
ante los fallos del mercado estd fundamentada por un marco legal que
orienta la conducta de los individuos, las empresas y las instituciones pu-
blicas, en el que la Constitucién juega un papel central en la declaracién
de principios generales, sin que su redaccion sea compleja ni confusa. El
autor afirma que

La constitucién debe ser un documento vivo que orienta la accién, pero
no puede tomar en cuenta situaciones concretas ni prever actividades
o situaciones que no existian en el momento de redactarla ... Un pro-
blema que afecta a las constituciones es que tienden a reflejar las pre-
ocupaciones y fuerzas politicas predominantes en el momento en que
fueron redactadas. [...] Mientras la constitucién establece, o debiera
establecer, las normas generales que orientan las politicas de un pais,
estas tltimas se ven autorizadas o dirigidas por una legislacion especifica

(pp- 11y 12).
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La Constitucién, por tanto, determina los objetivos y las prioridades
de las politicas para impulsar el desarrollo de la nacién, y a la legislacién
secundaria le corresponde normar el disefio y la implementacién de las
politicas publicas, lo cual facilita la eficiencia en el funcionamiento de
las instituciones publicas y brinda un cierto grado de flexibilidad para la
formulacién y reforma de los instrumentos de politica.

Bajo este razonamiento, no resulta pertinente constitucionalizar los
programas publicos de un gobierno federal. La reglamentacién de los ins-
trumentos de la politica laboral del pais puede mantenerse en la legisla-
cién que deriva del articulo 123 constitucional, sin perder fuerza institu-
cional. Esto crea un dmbito de accién gubernamental que brinda agilidad
y eficiencia en la formulacién de politicas piblicas y evita que cada ajuste
o correccién en el diseno de los instrumentos deba pasar por una reforma
constitucional.

Si acaso se desea asegurar que el Estado implemente medidas eficien-
tes de politica laboral en favor de la juventud, se podria agregar una en-
mienda al dltimo pdrrafo del articulo 40. de la CPEUM (2024), que sea
similar al enunciado final del pdrrafo noveno del mismo articulo, refe-

7

ANALISIS TECNICO DE LAS 20 INICIATIVAS DE REFORMAS...

rente a los derechos de la nifiez: “Este principio deberd guiar el disefio,
ejecucion, seguimiento y evaluacién de las politicas publicas dirigidas a la
170 nifez” (p.10). Al hacer aplicable constitucionalmente las herramientas de
seguimiento y evaluacién de las politicas laborales para las y los jovenes,
se asegura la recopilacién de conocimientos que mejoran con el tiempo el
diseno y la instrumentacién de las politicas.

Por otro lado, el reconocimiento del derecho especifico de los jévenes
para acceder a medios econémicos en los términos en los que se fijan
en la iniciativa podria representar un cierto tipo de discriminacién hacia
otros grupos de poblacién socialmente vulnerable, como la infancia, las
personas con algin tipo de discapacidad de una edad diferente a la con-
siderada, o simplemente los jévenes que si estudian. ;Por qué la CPEUM
debe establecer becas de capacitacién s6lo en favor de las y los jévenes de
18 a 29 afos que no estudian ni trabajan? ;Por qué la beca constitucional
no considera a la juventud que si estudia, teniendo en cuenta que la edu-
cacion formal facilita la incorporacién de una persona al mercado laboral?

Si la educacién mejora la calidad de la mano de obra, eleva los cono-
cimientos, competencias y habilidades de las personas, facilita su adapta-
cién a los requerimientos técnicos de los puestos de trabajo, incrementa la
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productividad laboral, favorece el desempeno colectivo y el ambiente la-
boral y eleva la probabilidad las personas para ocuparse en puestos mejor
remunerados y de mayor proyeccion profesional; entonces la decision de
dejar fuera a la juventud que si estudia de cualquier accién gubernamen-
tal que brinde apoyos econémicos, constitucionalmente o no, no parece
racional ni eficiente.

Asimismo, es necesario considerar que para lograr la inclusién social y
el desarrollo de la juventud como una prioridad nacional es més eficiente
intervenir en las edades tempranas de las personas. De acuerdo con Hec-
kman (2024), la inversién en el desarrollo durante la primera infancia
influye directamente en la economia, la salud y las consecuencias sociales
de los individuos, ya que entre el nacimiento y los cinco afios de edad es
cuando el cerebro se desarrolla para adquirir habilidades conductuales y
cognitivas para lograr el éxito tanto en la escuela como en la salud, la pro-
fesion y en la vida. Asi, una de las estrategias mds eficaz para el crecimien-
to econémico es la inversién en el desarrollo de los nifios en situacién de
riesgo. Si se tienen en cuenta estas evidencias, convendria més focalizar
las estrategias publicas en la primera infancia de los grupos socialmente
vulnerables, o al menos articular las decisiones legislativas en los dos seg-
mentos de poblacién: nifios y jévenes.

2. Reflexiones sobre los objetivos y el problema piiblico

Tanto los objetivos como los fines planteados en la iniciativa del Eje-
cutivo federal para el desarrollo de la poblacién juvenil son loables, por-
que buscan atender una problemdtica que repercute en el tejido social y
en la productividad de la economia. Sin embargo, para alcanzarlos con-
vendria definir una intervencién del Estado planeada estratégicamente
y articulada con distintas medidas de politica, sin suponer que la cons-
titucionalizacién y ejecucién de un programa como JCF resuelva por si
mismo la problemitica.

Toda accién de gobierno que tiene como propdsito ampliar las fuen-
tes de empleo y las capacidades laborales de las personas que se enfrentan
en condiciones desfavorables al mercado de trabajo, es pertinente, tenien-
do en cuenta las caracteristicas que desde hace décadas tiene la ocupacién
en México.
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Se trata de un mercado con una deficiencia crénica en la generacién
de empleo formal, con predominio de bajos salarios, una elevada y persis-
tente informalidad, entre otras condiciones que acenttan la precariedad
laboral, que afecta especialmente a los grupos socialmente vulnerables.
Las personas jévenes, las mujeres y los adultos mayores han sido los gru-
pos de poblacién que mayores dificultades presentan al momento de in-
corporarse o reincorporarse al mercado de trabajo formal, por lo que las
opciones en las que se ocupan suelen ser de trabajo por cuenta propia o
en puestos de trabajo asalariado informal.

A pesar de que el diagnéstico de la problemdtica laboral estd do-
cumentado ampliamente, las decisiones de politica publica que se han
implementado han sido desarticuladas e insuficientes para solventar la
situacién. La complejidad de los problemas requiere de estrategias me-
jor planeadas, con instrumentos que articulen soluciones en el dmbito
laboral, pero también en el de la seguridad social, el fiscal, el educativo,
e incluso el financiero. Aunque la disposicién constitucional propuesta

7
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tenga buenas intenciones, los instrumentos juridicos que garantizan una
transferencia monetaria del Estado no bastan para asegurar la justicia so-

,

cial y la inclusién de la juventud en el desarrollo econémico del pais.

Si lo que se persigue es darle un énfasis constitucional al objetivo de
172 inclusién laboral de las y los jévenes, se podria agregar en el articulo 4o.
una redaccién explicita sobre la prioridad nacional para implementar
mecanismos de inclusién socioeconémica y de participacién en el mer-
cado de trabajo, bajo el entendido de que serd la legislacién secundaria
la encargada de reglamentar todas las politicas dirigidas a cumplir esa
prioridad.

Sin embargo, el esfuerzo puiblico tendrd que ser mayor. Parte de la
solucién se debe encontrar en la politica econédmica por medio de las po-
liticas de crecimiento inclusivo y sostenible, de la asignacién de inversién
publica, de las politicas de formalizacién laboral, de la reforma al sistema
de seguridad social, entre otras decisiones que facilitan la expansion de la
demanda de empleo formal.

A la problematica laboral habrd que anadir los rezagos en la educacién
de la juventud y la necesidad de fortalecer los mecanismos que vinculan
el sistema educativo con el mercado de trabajo. Si bien el programa JCF
es un esfuerzo que apunta en esa direccién, de momento no se cuenta con
suficientes elementos de seguimiento y evaluacién del programa como
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para suponer que esta es la mejor solucion piblica, mucho menos como
para constitucionalizarlo.

Segin el estudio realizado por la Conasami (2022), con el programa
se ha facilitado el aumento en la probabilidad de insercién laboral de la
juventud, se ha mejorado su acceso a servicios de salud y se ha disminui-
do su inseguridad alimentaria. Sin embargo —a reserva de extender el
andlisis en otro espacio de reflexién, sobre el diseno, la implementacién y
los resultados del programa JCF—, en la actualidad apenas se cuenta con
algunas evaluaciones de disefio y de procesos gestionadas por el Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), por
lo que falta conocer el efecto y los resultados del programa en las con-
diciones de bienestar y de ocupacién de la poblacién joven, mediante
las evaluaciones de impacto, de desempeno, de consistencia y resultados
promovidas por el Coneval.

Como parte de la discusién sobre la pertinencia y la eficiencia del
programa se han senalado una serie de ineficiencias e irregularidades tanto
en el debate publico como en la auditoria de cumplimiento realizada por
la Auditoria Superior de la Federacién (ASE 2020). Entre ellas se desta-
ca la presion fiscal que le representa al Estado la asignacién de recursos
presupuestarios sin contar con fuentes de financiamiento sostenible, la
limitada transicién que tienen los beneficiarios para contratarse en los es-
tablecimientos en los que fueron becados, las restricciones de la capacita-
cién, que no ayuda en la movilidad horizontal del trabajo, la informalidad
que subyace en las relaciones preexistentes de trabajo que aprovechan el
programa para encubrirlas, las discrepancias en el uso del seguro médico,
la gestién inadecuada de los pagos a los beneficiarios, la duplicidad en la
obtencién de beneficios de jévenes inscritos en dos programas, la obten-
cién de beneficios indebidos por parte de trabajadores de dependencias
publicas y empresas que se registraron como beneficiarios del programa,
entre otras anomalias.

En definitiva, la informacién que se tiene sobre el programa JCF no
es suficiente ni determinante como para suponer que representa la me-
jor solucién de politica publica para resolver la problemdtica que se ha
propuesto, lo que implica que, constitucionalizar hoy un mecanismo de
transferencias monetarias sin el debido diagnéstico es por lo menos pre-
maturo. Ademds de esperar a tener datos sobre el impacto y los resultados
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del programa, también es necesario explorar alternativas basadas en becas
o en otras modalidades de apoyo que mejoren las intervenciones del Es-
tado en la materia.

3. Reflexiones finales

Finalmente, cabe sefialar dos aspectos que subyacen en la iniciativa
del Ejecutivo: el impacto presupuestal y la viabilidad financiera, y las con-
sideraciones politicas.

El dictamen de impacto presupuestario que acompafa a la iniciativa
reporta que la decisién no tiene impacto presupuestario, bajo una pers-
pectiva de corto plazo, considerando una serie de rubros asociados al pro-
grama JCE. El programa ha contado con asignaciones presupuestales del
orden de los 23 mil millones de pesos en 2023, cantidad que se esperaria
fuera relativamente constante, o ligeramente creciente, si se mantienen

7
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los esfuerzos como hasta ahora y la misma cobertura. Pero los factores
que determinan la poblacién objetivo en el largo plazo no son constantes,

,

sino variables.

Si la reforma se aprueba, el Estado adquiere una obligacién fiscal
de largo plazo que supondria prever trayectorias largas de gasto puabli-
co —para cubrir varias generaciones de beneficiarios—, cuyos montos
dependerian tanto de la evolucién demografica, como de la eficiencia del
sistema educativo, de la demanda de empleo en el mercado laboral y
del crecimiento de la economia, por mencionar los cuatro factores mds
importantes, pero no los Gnicos, en la determinacién de la poblacién ob-
jetivo de la norma constitucional.

El crecimiento de la poblacién aumentaria el nimero de posibles be-
neficiarios, la eficiencia educativa reduce ese nimero —ya sea porque los
prepara mejor o porque los mantiene activos escolarmente—, el incre-
mento de la demanda de empleo genera puestos de trabajo que reduciria
el desempleo de los jovenes, y el crecimiento econdmico expandiria las
oportunidades productivas y aumentaria los recursos fiscales del Estado
para la asignacién de los presupuestos. Como no todas las variables van
en la misma direccién ni mantienen el mismo ritmo, entonces prever los
escenarios de largo plazo se vuelve complicado.
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Realizar los cdlculos de la evolucién de la poblacién objetivo y las
proyecciones presupuestarias es un ejercicio relativamente complejo, pero
ante este tipo de decisiones legislativas convendria hacerlo exigible, es-
pecialmente para determinar la viabilidad financiera de la reforma. En
principio, se intuye que habrd una presién fiscal creciente en caso de apro-
barse, pero ;a cudnto podria ascender esa presién fiscal, por ejemplo, cada
diez afnos que permanezca vigente la disposicién constitucional?, ;cémo
se financiarfan los gastos de manera sostenible?

Por dltimo, no puede omitirse la intencionalidad politica de una ini-
ciativa como estas ni el costo politico de oponerse a aprobarla. La im-
plementacién de politicas sociales ha permitido combinar el legitimo
interés publico de las instituciones del Estado con el interés electoral de
los gobernantes. La poblacién objetivo de este proyecto de decreto es un
segmento demogréfico activo electoralmente, que puede representar una
renta de votos significativa, e incluso convertirse en una fuerza social im-
portante del partido en el poder.

Ante la posibilidad de tomar decisiones constitucionales en funcién
de los intereses politicos, vale la pena insistir en la importancia de las evi-
dencias, la informacién y el conocimiento cientifico en la formulacién de
la legislacion y de la politica publica.
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