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LA LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL.
ENESIS, LOGROS, LIMITACIONES Y RIESGOS

B
JULIO BOLTVINIK'

INTRODUCCION

y General de Desarrollo Social (LGDS) fue aprobada por el pleno de la Cé-
Diputados el 27 de noviembre de 2003 y por el del Senado de la Repabli-
9 de diciembre del mismo afio, en ambos casos por unanimidad. La Cémara
voté un dictamen de la minuta (co proyecto de decreto de LGDS) que el
do le habfa enviado en abril del 2003 (en la legislatura anterior), cuando la
an aprobado por unanimidad. En la Cdmara de Diputados le hicimos algunos
s1i0s; pero importantes cambios previamente negociados con la mesa directi-
la Cémara de Senadores. Por ello es que, al recibir de vuelta la minuta que
n aprobado previamente, la volvieron a aprobar por unanimidad con bas-
e celeridad. El decreto fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 20
enero del 2004 y entr6 en vigor al dfa siguiente. La LGDS consta de cinco
los: 1. Disposiciones generales; 11. De los derechos y las obligaciones de los
tos de desarrollo social; TII. De la politica nacional de desarrollo social; IV. Del
stema nacional de desarrollo social; y V. De la evaluacién de la politica de desa-
llo social (desarrollo social se abrevia de aquf en adelante como DS).
El tftulo primero tiene un capftulo tdnica referido al objeto de la ley. Al enlistar
s materias de su objeto en el capftulo 1, resume de alguna manera su conteni-
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do. El articulo 2 prohibe la discriminacién en la prestacién de Servicios,
tras el 3 lista algunos principios a los que debe sujetarse la politica de py
articulos 4 y 5 definen a quién corresponde la aplicacién de la Ley ¥ los tér
que se usan a lo largo de la misma.

El tfrulo segundo también est4 formado por un capftul
en los que se definen cuéles son los derechos parael
la educacién, la salud, la vivienda, ambiente sano, e

0 tnico (articyjog 6
desarrollo social (derechioy |

L trabajo, la seguridag sOcig
lano discriminacién), el derecho de todos a participar y beneficiarse de |

Qs prog
mas de desarrollo social, el derecho al

apoyo para quienes tienen una desventa
asf como los derechos y obligaciones de los beneficiarios de desarrolio s0cia

articulo 9 define la combinacién de politicas y programas que deberén p
marcha los tres niveles de gobierno “en beneficio de las personas, familias
sociales en situacién de vulnerabilidad”: compensatorias y asistenciales,
parte, y de oportunidades de desarrollo productivo e ingreso, por la otra.

El titulo tercero est4 formado por seis capftulos. El capftulo I se refiere 4
objetivos del desarrollo socia

Oner
¥ 8rupos
POt ung

los
I, que se enumeran en el articulo 11. El capifrulo 1

se refiere a la planeacion y la programacién en términos generales (artfculos 12.
17), del cual destacan: la disposicién de que en la planeacién del desarrolls
debe incorporarse la polfrica nacional de desarrollo social; la definicién de cin-
co vertientes de dicha politica, y la definicién de los municipios como principa-
les ejecutores de los programas de desarrollo social. El capftulo 111 tiene como
objeto el financiamiento y el gasto (articulos 18 a 28). En este capitulo se incly-
yen lo que en este trabajo he llamado candados presupuestales (articulos 18, 20,
22,23 y 25) y que discuto ampliamente. E capftulo IV se refiere a las zonas de
atencién prioritaria (articulos 29-32) que son 4reas o regiones cuya pobl
registra deficiencias y rezagos en el ejercicio de sus derechos, lo cual se expresa
en altos indices de pobreza o marginacién. La ley establece que estas zonas debe-
rén ser revisadas anualmente mediante declaratoria de la Cdmara de Diputados
a propuesta del Ejecutivo Federal. El carscrer de prioritarias deberd traducirse
en asignacién de recursos, estimulos fiscales, programas de apoyo y desarrollo de
obras de infraestructura. El capitulo V, referido al fomento del sector social de la
economia, consta de s6lo tres articulos que se limitan a dejar sentada la faculrad
de los tres 6rdenes de gobierno de fomentar las actividades productivas en gene-

ral, asf como estimular la otganizacién y destinar recursos piblicos para promo-

acion

124

La Ley GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL

Juctivos. Asimismo establece la facultad del gobierno federal
£0S pro u g

‘(igadlj definicién y medicién de la pobreza; articulos 113-114), esta-
1(De

tnima de indicadores que habrén de usarse para medir la pobre-
. ritucion responsable (Consejo Nacional de Evaluacién de la
ocial) de definir la metodologia aplicable y llevar a cabo

derativas para aportar recursos como capital de riesgo. El

mo la ins

P obreza.
. nodlcas de la P T
jones pe . o ional de desarrollo social” como
. el “sistema nacio
. iene como objeto
mulo vt

currencia, coordinacién y concertacién de los tres 6rdenes de

e ('ie - "‘con los ;ectores social y privado”. Establece que la Secreta-
D lz?l?OSocial (SEDESOL) es la responsable de coo%dinar el sister,na
6 esarr’ 4 estructurado en 8 capitulos. Los dos primeros, de cardc-
vy mul?esiilrzbjeto y a las competencias de los tres rdenes de

T
gener-all:)ssir: ;ieguiemes definen la integracién y atribuciones‘de tres orga-
e 12 LGDS crea: la Comisién Nacional de Desarrollo Social, en la cua}
ISH'IO‘S queloi tres 6rdenes de gobierno y el Congreso de.: l.a Unién, y que ac‘tuara
amCIPan ia de coordinacién entre ellos; la Comisién Intersecretarial de
o H{lsgagzlc?al como instancia de coordinacién en el interior del gobierno
; , : :

EZ:Z{;) y el Consejo Consultivo de Degarrollo Soc.1a1. Los1 cap1tclﬁzirllllofila\/:£
bordan los temas de participacién social, denuncia popu fzr y elota.so

» \ 1 primer tema se enuncia la obligacién de los tres 6rdenes le go iern.
e beneficiarios y de la sociedad a participat en la
de garantizar el derecho de los bene icar e
politica social (sic); se estipula que el SOble@O fe;deri 1 ;]))os rjia it parci
alas organizaciones que tengan por o ]etc.) 1mpu sar - , bl
blica. También especifica que estas otgar.uzaaones ;30 1ran ;eridO fondospibl
cos para operar programas sociales propios. El c'ap1FL’1no roed;l B
popular establece que cualquier persona u orgamza?u.) p  presens proaudr
cia ante la autoridad competente sobre actos u-omisiones qéz bp an procie
dafios al ejercicio de los derechos estableudo.s en la LGDS. _of . r.e 2 conte ol

ial. s6lo define en qué consiste {“el mecanismo de 1o§’bene iciarios p !
;?;1:‘ 1(3’15:111(1')11];1imimtoqde las metas y la corre.cta apliclamon de los recursos”) y la
oHiglon e tene gObiemlo fedelral éérlmrgzulisi)?i’tica de desarrollo social,
i e se refiete a la evaluacid o

con]f;t::ill: c\lgsq:apitulos, En el primero se establece que la “evaluacion de la
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go del Consejo Nacional de Eval
cién de la Polftica de Desarrollo Social” {articulo 72). La LGDS estab]

cién. Por iltimo, se establece que lag
evaluaciones se publicardn en el Diario Oficial de la Federacién ¥ se faculta 4]
Consejo para emitir recomendaciones en funcién de los resultados de las eyg.
luaciones. El segundo capftulo de este tirulo
institucionales del Consejo Nacional de Evaly
designar a sus integrantes. Sobre este asunto

se discute ampliamente en e}
presente trabajo.

GENESIS DE LA LEY

La Ley General de Desarrollo Social (

LGDS) promulgada el 20 de enero del
2004, tiene una historia que conviene

reconstruir a grandes rasgos, lo que nos
permitird entender mejor las caracterfsticas del resultado final. Mientras en ]
gobierno de Zedillo no hubo vol

untad politica para promulgar la LGDS, esta
situacién cambi6 en el de Fox. La

secretaria de Desarrollo Social, Josefina Viz.
quez Mota, expresé en miltiples ocasiones la necesidad de Ia LGDS, mientras las
tres principales fuerzas del Congreso de la Unién presentar
pecto. El cambio més drdstico es e] de] PAN. Este partido se
legislatura (1997-2000), cuando era oposicién, a legislar
mentando que la Constitucién no faculta al
Una vez convertido en el partido en el pode
iniciativas de ley,

on iniciativas al res-
negd, durante fa LVII
en la materia, argyu-
Congreso de la Unién para hacerlo.
1, sin embargo, el PAN presents dos
una en cada cdmara, durante [a LVII] legislatura (2000-2003),
sin proponer una modificacién constitucional previa. Esto muestra que los argu-

mentos jurfdicos suelen ser pretextos para no hacer lo que no se quiere hacer,

sin expresar los verdaderos motivos para ello. E1 PRI y el gobierno federal tam-
bién resistieron, durante la LVII legislatura, a Ia LGDS.
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cios, mismos que debersn ser aproby.

se refiere a las caracterfsticag -
acién y a los mecanismos para -
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i e siempre la impuls6 fue el PRD. Al final de la LVII 1egi§f
. identa de la Comisién de Desarrollo Social de 1a C4-
, pr:jté la primera iniciativa de LGDS. E.l gobierno federal
al s presentaron seis iniciativas de LGDS (una

‘déDiputadOS: pres
_ecentd iniciativas. En tot ' 4l PRD (la de Brugada,
a;PfeL islatura y cinco en la LVIII Legislatura). Tres de

i1 Legis

dora Leticia Burgos y la del diputado Daniel Esteban Martinez), dos
senador.

4 de Dipu-
4 del PRI (presentada en la Cdmara :
fura e cads Cimara) y une al fue el senador Carlos Rojas

la

?<li Pﬁl\;ero cuyo promotor y arquitecto princip
ydos

e (6] iniciati 'milar a 13 de
‘ i de DESZITOHO Social). La iniciativa de BUI’gOS era st
tart
(eX secr '
: d is € y dﬂer nies.
T‘lga a. Las demas ran mu € ' ' i ’
i g lectura de 135 eXposiciones de motivos de 133 dlferentes iniciaft V~aS mues
0s a i i 6gi y cepciones so-
2] quel 1 utores partieron de planteamlentos 1deolog1cos concep
’ d i or ranto las iniciafivas n
v ones opuestas Y P 5 \J ({e LGDS so
e C.a es at ersas, en 0Cast P 1
ﬁ mluly d fe] €1 ttes, En general, mientras 188 iniciativas del PRD pOStU aba].l U'Il Papel
mp()]:.al P ' i 1diaric
tl te para eI HS el N artian de 1as tesis de a Su
tado 135 d PA P ' }')S (! ’( a({
. , i i i erallsmo. Mlen’
1de Esta( i() (‘16] i Vadas dei pensamiento soc1al cristianc y d61 neohb
' ls as pr1 7 : h SSOCial 5 138 segundas s€ apo-
‘ fréa 1 P imeras se fundamentaban en 105 derec O €8s, °8 h
n € Y i y blh a
b 30 “18 dlgmdad del ser humano su capacxdad responsa d d para saiir
yal an i
adelan[e” La del PRI era absolutamente pragmatlca
{,a I .C ativa de 18 senadn gos € L?l anica que prese naba, en ia ex-
iniciati ra Bur S €5 u :
g i Gsti b 18 situacién SOC[aI del
e mOtiVbS un esbozo de dlagnostlco sopre
)

icié . itimas
posicién d o. el cambio estructural instrumentado en las dos al
3

/ / t Smico directo
afs. Seglin este tex a R g don 0
3’ das transfiri6 al mercado la intervencién como agente ec fmico drecto
écada : : onie
del Estado v “tiende igualmente a transferir paulatinamente ug s o o
o i i in por ello p -
sponsabilidades sociales hacia los agentes privados, sin p to perdes &0
N i S argu ,
d pia su cardcter clientelar-corporativo”. De éste y Ztros 1gE o
N i i zca el bBsta
i { cial que condu
« os de una politica so : ] ’
cluye que “requerim : BRI
ez’cago” Esta iniciativa regulaba detenidamente la amgn; de o spor
m . idame o |
iones federales; y avanzaba en la exigibilidad de los der Soshlen
tacio ; 108 dorechos
oordinacién intersectorial e intergubernamental,1deffxmcxo 3; pedicltn &
Y i to de
{ti ociales, fomen
i6 olitica y programas s
la pobreza, evaluacién de lap
o resaban de una
g pLas iniciativas del PRI y del PRD (pero no las del PAE)i expl’t. pan d una
i i bordinacién de la pelitic
esidad de evitar lasu
manera concreta la nec
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politica econémica. Lo hacfan incluyendo en la ley lo que se pueden denom
“candados” a las asignaciones presupugsrarias. ‘

En la iniciativa Burgos se establecen dos pasos minimos para el Presupyes
tederal de gasto social. Por una parte, “el gasto social per cépita [-] en ning:
€as0 serad menor en términos reales al asignado el afio inmediato anterior”, p
otra parte, se establece que el financiamiento para la superacién de la pobrezs
para la politica de desarrollo de la economfa popular, no podrdn ser, cada yp, ;,
menores de 1.5% del PIB. Debe afadirse que la iniciativa define la creacion de :

una “reserva de contingencia como respuesta a fendmenos econdmicos y pregy.
puestarios imprevistos”. ‘

La iniciativa del PRI establecfa dos candados. Fn primer lugar, “el presupues.
to destinado a la politica social debe incrementarse anualmente al menos en
misma proporcién que el crecimiento real del PIB per cdpita de acuerdo 3 [og
datos oficiales del Banco de México” (sic)." Ademss, establece un segundo cap.-

dado que consiste en que los programas, fondos y recursos destinados al

desarro.
llo social “no podrén sufrir dism

inuciones en sus montos Presupuestarios sin previg
autorizacién de la Cdmara de Diputados”. Este tltimo es un “candado instity-
cional”, redactado de manera imprecisa, puesto que no se identifica si las dismi.
nuciones son respecto al afio anterior o al presupuesto aprobado (recortes), nj si
son en términos reales 0 nominales (pesos constantes o corrientes). Por los an-
tecedentes, parecerfa que lo que se propone es que la Cdmara de Diputados ten-
ga que autorizar los recortes (nominales) al gasto-social en el transcurso de un
ejercicio:

El candado cuantitativo de la iniciativa del PRI suena bien cuando el PIB
crece, pero cuando decrece lleva a la paradoja de hacer obligatoria la disminu-
cién en el gasto social. Eso lo hace totalmente prociclico, obligando a que el gasto
social fluctde junto con el PIB.2 En contraste, el primer candado de la iniciativa

Este no es un horrador sino una jniciativa de ley presentada en la Cdmara de Diputados.
Ast, todos los que la firmaron (y muchos mds que los asesoran) ignoran que el Banco de
Meéxico no es Ia fuente oficial de las cifras del PIB, que las cuentas nacionales sé elaboran
oficialmente en el INEGI, incluyendo el fndice de precios aplicable al PIB.

Es obvio que esto se corrige afiadiendo una frase adicional que estipule qué pasa si el PIB
no crece o decrece.
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siciclico, impidiendo que el gasto social caig? en las recesior@/s. Lcis
nadados de la iniciativa Burgos, en cambio, fijan una proporcién m’lr
1 muy por arriba de los niveles actuales (sqb;e todo el de la ecocr;or/ma
{4 resetva de contingencia prevista, una vez instrumentada, tenderfa a
1 andados.
tdeliai ial:i:dos expresan es la voluntad politica.l de lo§ legisladores de
Q subordinacion de la polftica social a la econérfnca, evitando .la pre;_a—
4 automdtica de los objetivos econdmicos por encima de los sociales. Sin
o el enfoque de los candados es insuficiente. ' ‘
mbﬂng_ Jumna de La Jornada,® propuse dos medidas adicionales a las previs-
n;:sl icniciativas de LDS: el subpresupuesto social y la consulta oblig;a.tc?ria a
/‘rﬁisién Intersecretarial de Desarrollo Social para la toma d? ‘de.cxsxones
5micas. Ambas estaban orientadas a establecer un nueyo <.aqu1hbr1o eritre
' io ‘ecor‘lémico y lo social en el interior del sector pﬁb}hco. L? primera Flév?rlé a
 superar el cardcter insular y fragmentatio de la politica soc.lal. Enla 1n1flaf1\:i
de LGDS presentada por la senadora Burgos, el gabifle.t’e social, que aCt,uf 511:;»
| upera discrecionalmente, se transforma en la Comxsm/m Intersecretarial de ’ e
sarrollo Social (CIDS). Aunque la iniciativa establecia que sus a;ue'rdos s;r:s/n
obligatorios para todas las dependencias y enmdades‘ féfierales, suger que ha Hii
que ir més lejos. Para dotar de fuerza real a esa Comlsfgn y créar un me/cams
. que en verdad formulara y diera seguimiento a la polmga social, suger% ,que re-
sultaba necesario dotar a 1a CIDS de funciones en materia de formulacién y se-
imi del subpresupuesto social.
gunlrj;egtt; propueItha qfe presenté establecfa que la CIDS fuera érgggo de con-
sulta obligatoria de la politica econémica. Con esto, la toma (?e dec151o§es eFo—
némicas se harfa escuchando, previamente, las voces de‘ Ig socuftlyen el e eCL;:VO
federal. Las posturas de la CIDS se publicarfan en e»I Dzano Oﬁcuvzl'de la Fel Icu
cién. El gabinete econémico estarfa obligado a justificar sus decmcines a 211) . le
de la postura de la CIDS. Su resolucién final y sus argumentos deberfan también
publicarse en el Diario Oficial. o ;
La descentralizacién de buena parte de los programas so-c/1ales alos éstaX;sI Is;
municipios, durante el gobierno de Zedillo, llevé a la creacién del Ramo X

3 Economia Mordl, 3 de mayo de 2002.
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L
a través del cua]

la federacisn canaliza a
(“aportaciones”

) para llevar a cabo las ac
hizo en lugar de cambiar las reg]

los estados ¥ Municipjog |
tividades antes centraljzad,
as de recaudacién o de ici

mediante férmulag matemdticas.

Ante esta situacién, |
tevisa a fondo y desarro]]
duce férmul

a iniciativa Burgos, a] igual que |
a esta reglamentacién vl
45 mds precisas, encarga tareas para su
nal de Evaluacisn ¥, sobre todo,
disminucién de desigualdades, de
el desemperio para la asignacién

La iniciativa de]

iz

a iniciativa Br
a incorpora 3 [3 LGDs. §
desarrollo 3] Institugg Nag

crecimiento de la demanda
de los fondos.

equidad que para e]
sila Ley de Coordinacién Fiscal no existiera o
frase que otorga la facultad ge
del PAN no tocaban el asunto.

st ésta se pudiera derogar cop U
nérica a la Cdmara de Diputados. '

cribir al desarrollo social

{a dos parrafos para hacer p
dos organismos puiblicos federales (repl

nomos del Ejecutivo Federal (como e]
chos sociales. Al

Nacional de Jos

osible la creacién de
icables a nivel estatal) plenamente auts.

IFE). Uno para Ia proteccién de |
80 asi como la version para los derecho

Derechos Humanos, cuyas recomenda
torias (es decir, no serfan de obediencis obligatoria) p
influencia moral importante. En el texto de |
10 se proponfa el organismo especifico que 11
este campo, entonces, el avance sélo 1]

os dere-
s sociales de la Comisign
ciones no serfan vincula.
€10 que podrian tener una
a iniciativa de la senadora Burgos
evarfa a cabo esta proteccién. Fn

egaba a la reforma constitucional, pero
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i in embargo
legislativo para hacerla operacional. S1§ e lir’,’
g lufa un capitulo sobre la “denuncia popuC
S inclu e 5
4 este avance insuficiente, dotando a la

el paqu
os de LGD

solucién : en mate-
et 1ah Humanos {y a las estatales) de funciones

08
de Derec

a { ias populares se
cial a que establecfa que las denuncia pop
s sociales, Y
051 50€1 RA
nte dichas comis10ones. ) , il
e e ya existencia plenamente auténoma se harfa po b e,,
a iniciativ ituci dora, estarfa
;to de iciativa de reforma constitucional de la sena ; st
,jo, tcon al creacion del Instituto Nacional de Evaluac yls g eini
. | una e e -
‘ tica S1 ocial (INESPS), cuyas faculrades se remiten a . v ' spteitc f
i @ TN ;
- enadora Burgos present$ una iniciafiva de ley de dlchol nstiruto
r i6 i i a rom -
eto esencial” como “la evaluacién, el Segulmlento,I : p : O
entacion Se a1 olitica de desarroll ial del pais”. nstituto
orien politi social ael p E
i6n-d {tica de desarrollo .
5 Conn Ut olpo un consej | presidido pOT un presi ,
astituid sejo general p : >
orfa de Or q G ropuesta de 1o
’ aYStlt ld dos tercios por ¢l Senado de la Repubhca a pl p d ;
fo) 1co ue deber ona que gozara de p oc
05 i q fa ser una pers . i
y rep,1 Itacs on i 1. Los consejero
: E "' profesional en materia de desarrollo socia . l l
k 1 i igio protesional en la
4 b tendrian que ser de reconocido prestigio p
ién te {
ez y tamplie

. P t
T ES dECII S€ tlatarl'a auténtICamente de un Cuerp() téCcn1ICOo. vu autono-
1a. )

rganismo cu

pias
o 4 Ob]

e fabal oo B e R bién la creacién de un Instituto de evalua-
. ., d
inictati 1 PRI incluia tambié
1 4 iniciativa de

R {a un “éreano técnico colegia-
; 1 ial. Segin la iniciativa serfa un “Organ ° definido
a1 del desarrollo social. | cardcter de organismo auténomo, de
11 €] carac . 1 /r ano
ue contrasta co iniciativa del PRI, el 6rg
- '10 q almente, de la iniciativa Burgos. En 13’}mc1a ia intégrado por
’ Lo
ﬁsmmaond 1 instituto serfa el “comité técnico”, que estar v
; ierno del 1ns : s gobernado
e gobie otes de 1a SEDESOL y de Hacienda, por todosulo Sg 1 de tods Tas
: . - O
f rec;emab“ o del D.E, por los secretarios de Desarrollo ialistas de reco-
e:ae gobiern Loy : ‘i les y “cinco especia
. esidentes municip _ i6n de la
entidades federativas, 10 pr _ superacién
onidace tigio académico en materia de desarrollo social y . pdel nstiiuto,
. ; S 5
nocido prestig ité técnico” designarfa al secretario ejecutiv . |
 pobreza”. Este “comité técnico | Es decir. Ja direccion real de
o : ; isito alguno. ’ s
¢ estipula requis , bogado liti-
: to para el cual no s : a0 de un abog
pues tp odria quedar en manos, digamos, de un dentist e ol e
instituto g ho penal. Como se ve, se trata de un orgamsdm hsbuigtion
erec - ; eder .
0 de muy baja operatividad, en el cual las entidades
técnico y de mu
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sobrerrepresentadas. Ademds, este disefio institucional seria absolutamente
disfuncional, ya que cada gobierno estatal defenderfa sus propios intereses. Por
ejemplo, una de las funciones que tendrfa el instituto serfa, segin la iniciativg
del PRI, la de proponer al ejecurivo federal la declaratoria de “zonas de atencisn
prioritaria”. Es evidente que cada gobernador v cada secretario de desarrollo
social de las entidades federativas pugnaria por incluir el mayor ndmero de zo-
nas de atencién prioritaria en su territorio, defendiendo sus propios intereses.
En las iniciativas del PAN no se prevefa la creacién de una institucién para la
evaluacién y la medicién de la pobreza.

De las dos iniciarivas del PAN (la del diputado Cantd Torres y la del senador
Francisco Ferndndez de Cevallos), sélo la primera introducfa explicitamente
como uno de los “principios del desarrollo social”, el de la subsidiariedad, cen-
tral en la concepciént doctrinaria del PAN, la que define como “el proceso en
que una entidad mayor ayuda a una menor cuando ésta no se encuentra en posi-
bilidades de resolver sus propias necesidades, por un tiempo determinado y sin
absorberlas”, con lo cual generaliza el concepto, de ral manera que incluye ya no
s6lo las relaciones entre el Estado y los particulares, sino también entre 1os tres
6rdenes de gobierno. La iniciativa del PAN en el Senado buscaba introducir la
filantropfa privada en la politica de desarrollo social. En la exposicién de moti-
vos sefialaba que “la sociedad mexicana posee [...] una gran energia solidaria que
debe ser reconocida y alentada”.

Quedaba asf configurada, con ambas iniciativas del PAN, una realidad sin
derechos sociales, un Estado que actda por excepcién, que pacta con los ciuda-
danos y que incluye tecursos privados en los programas sociales. La filantropfa
empresarial sustituyendo méds y mds a un estado subsidiario en el cual los recur-
sos asignados a lo social no quedan proregidos contra reducciones y recortes. La
LGDS aprobada durante el gobierno panista de Fox no adopta el principio panista
de subsidiariedad, sino que parte de los derechos sociales consagrados en la Cons-
titucién y, pot tanto, de las obligaciones del Estado. La presencia de la filantro-
pia, si bien desdibujada, no estd del todo ausente: el articulo 24 autoriza que los
recursos privados complementen a los piblicos.
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EL “MILAGRO” DEL CONSENSO EN EL SENADO

; Con proyectos tan dispares parece un milagro que se haya alcanzado un consen-
_ gen el Senado. Pero los consensos tienen su costo. Inesperadamente, al menos
s

os observadores externos, un dfa antes del dltimo de la LVIII legislatura

Ley General de Desarrollo Social (LGDS). ;Cémo fue que despu'és de tres ainS
Je desacuerdos, cuajé en unos pocos dfas un acuerdo tan amplio que logr6 la
unanimidad? ;Quién cedié en qué?

Unos dias antes del acuerdo circulé en la Camara de Senadores una version
Je la LGDS que preparé el PRI En el dictamen de la Ley en el Senado se hace
mencién solamente a las iniciativas presentadas en éste (donde el PRI no pre-
sent® iniciativa). La LGDS aprobada s6lo en el Senado refleja su forma de naci-
miento: en cada titulo y capftulo de la misma se notan los estragos de la negociacion.
En el Senado s6lo hubo dos iniciativas de LGDS: la de la senadora Leticia Burgos
(del PRD y presidenta de la Comisién de Desarrotlo Social} y la de Francisco
Ferndndez de Cevallos (del PAN). Obviamente la informal del PRI, y la que éste
present6 en la Cdmara de Dipurados rambién jugaron en las negociaciones. En-
tiendo que en las horas finales de la negociacién también estuvo presente la
SEDESOL. Esta es una ley originada en el poder Legislativo. La SEDESOL no
quiso presentar iniciativa alguna y jug6 ms bien un papel de instancia de veto,
ejerciendo una fuerte influencia en las fracciones parlamentarias del PAN.

Conviene retomar los rasgos generales, y sobre todo, la orientacién de las
iniciativas panistas en ambas cdmaras, ya que, ademds, la Secretarfa de Desarro-
llo Social, panista rambién, comparte muy probablemente estos principios y
posturas: 1) introducen el principio doctrinario panista de la subsidiariedad del
Estado y otorgan un papel destacado a la filantropfa privada en la politica so-
cial; 2) introducen la distincién, sumamente conservadora (aungue no la lla-
man as{ explicitamente) entre pobres merecedores {de apoyo) y pobres no
merecedores, recomendando asistencia social para los primeros y programas de
desarrollo para los segundos; 3) introduce (la del Senado) un sistema de planifi-
cacién de abajo-arriba en el cual el Programa Nacional de Desarrollo Social es
algo asf como la mera integracién de los programas estarales, y éstos de los mu-

nicipales.
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Estos elementos doctrinarios quedaron muy desdibu

jados en la Ley 3Pr0b§
da. Sin embargo, :

abrieron las Puertas 5.
anismo de abajo—arriba
6n, 110 queds en esta. Tampoco queds, explicitamente, ¢] prin
iariedad.? Es claro en qué cedi6 el PAN. Todavia no est4 clarg qu

una lectura cuidadosa mostrars que se
filantropfa privada en varios lugares de la Ley. El mec

i

gand.
La iniciativa de Leticia Burgos estaba asoci

ta de reforma constitucional que permitirfa la creacién de un organismo de de.
fensa de los derechos sociales de Jg poblacion y del INESPS. La iniciativg Burgos
de LGDS inclufa también, como se sefiald, reglas deralladas (férmulas) parg las
asignacién de las aportaciones federales (ramo 33) a estados y municipios. Tam.
bién inclufa: a) un procedimiento detallado para medir la pobreza; b) un plan-
teamiento amplio sobre el fomento a la economfa popular; y ¢) un capitulo sobre

la evaluacién de resultados de los programas de desarrollo social mayores g cier-
L0 monto.

La primera decisién del Senado fue no discutir
de la iniciativa Burgos. El PRD cedig en ell
incluye las reglas para la asignacién de
municipios. En un transitorio establ
y de Hacienda y

ada, como se dijo, a una PTOpues

las reformas constitucionales
0. La LGDS aprobada por el Senado no
las aportaciones federales a estados y
ece que “las comisiones de Desarrollo Socia]
Crédito Piiblico de la Cémara de Diputados debersn revisar la
distribucién de los fondos relativos al desarrollo social contenidos en el capftylo

V.de la Ley de Coordinacién Fiscal, en un plazo no mayor a 90 dfas ¥, €n su caso,

recomendar las modificaciones que se consideren pertinentes”. El PRD cedig en
este punto toral, y aunque logr6 introducir el texto del articulo transitorio, éste nj
obliga ni sefiala en qué sentido deben modificarse, o siquiera que deban

modificarse, las reglas de distribucién de los fondos. Las a

portaciones federales,
canal

parte mds importante del
mbargo, son bésicamente
federativas y municipios.

izadas a los estados y municipios, constituyen la

gasto social. Los criterios con los que se asignan, sin e

inerciales, reforzando las desigualdades entre entidades
% Sip embargo, Vicente Fox,

en su discurso durante la ceremonia de firma del decreto que
promulga la Ley,

enumerd entre los principios que estableca ésta, el de subsidiariedad,
como si no hubiera sido ésta una de las mss dolorosas conces
lograr el consenso.

iones de los panistas para
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dici6n de la pobreza y evaluacién de los programas sociales /el. PRIy el
g iéndose, aunque no plenamente, los argumentos sélidos que
cedieff) ”’ mllponlanteam"wntos del PRD: En la evaluacién, el érgano res'porb
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faculrad de nombrar al director del Consejo (en la versién final transformade en
secietario ejecutivo), que si bien no forma parte del 6rgano de decisi6n, es y,
contrapeso més.

“Tibiamente el Senado, con demasiados controles, aprobé un principio fup.
damental: la evaluacién debe ser responsabilidad de un 6rgano distinto al que
lleva a cabo los programas”. Es un triunfo conceptual para quien escribe, que hy
estado insistiendo sobre este asunto, y “un triunfo polftico para el PRD que ly-
ché por é1”. Tal como estaba redactado, sin embargo, los riesgos de que terming.
ra en una farsa eran altos (y siguen siendo).

“En materia de medicién de la pobreza se logr6 un triunfo” con los mismos
matices y peligros. La minuta aprobada en e] Senado (que no cambié después en
este punto) define al Consejo como el responsable de “establecer lineamientos y
criterios para la definicién, identificacién y medicién de la pobreza”, mismos
que serdn de “aplicacién obligatoria para las entidades y dependencias pablicas
que participen en la ejecucién de los programas de desarrollo social”, Ademis,
establece que el Consejo debers hacer estudios de medicidn con cierta periodi-

cidad, para lo cual el INEGI tiene que ajustar sus calendarios de censos, conteos
y encuestas para que ello sea posible. Fsto ests basado en e] capitulo sobre medi-
cién de Ia iniciativa Burgos (el tema no era abordado en las demds iniciativas).
Otra vez, otorgar la responsabilidad de Ia medicién de la pobreza a un organismo
descentralizado, y no a la SEDESOL, supone la aceptacioén de que si las medicio-
nes han de ser objetivas, la responsabilidad de llevarlas a cabo no puede estar en
las manos de la secretarfa responsable de su combate. “Quienes cedieron en este

~caso fueron el PRI y el PAN”, que no querfan originalmente que este tema estu-
viera en la Ley, ni que se asignara la responsabilidad a un organismo indepen-
diente. En la iniciativa Burgos se establecia un procedimiento detallado de
medicién de la pobreza. En la ley aprobada esto queds reducido a un listado de
indicadores que deben usarse en ella. Si bien la mayor parte de los indicadores
son los mismos que se usan en dicha iniciativa, se afiadieron dos que resultan
poco coherentes y uno de ellos muy problemitico (“grado de cohesién social”).
El capftulo propuesto en la iniciativa Burgos sobre el fomento a 1a economia
popular quedé reducido a sélo tres artfculos muy generales, con el nombre de
“fomento al sector social de la economfa” en los que se pierde €l contenido
sustantivo que tenfa en aquella iniciativa, pero que, de todos modos, marca el
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ocimiento de que el tema es parte de la politica de desarrollo social, lo que
- yecon

bierno actual puso en duda al transferir el Fondo Nacional de Empresas
go.

LOGROS Y LIMITACIONES DE LA LEY
Expuest;l la génesis de la ley y el proceso que llevé al consgnso, veamosllos
principales logros y Ias limitaciones mds graves del producto fmal.ya promu gizs
do. Un primer conjunto de logros esta asociado con las norma.s/plesupuest?r ’
{candados) que protegen el gasto social, impidiendo Sl% reduccién y. tc/;aran;uarll
do su crecimiento en ciertas condiciones. Como se V.lo.e.n 1;& seccién so red e;
génesis de la Ley, esta idea venfa incorporada en las iniciativas d.e,l P;{D.y 1e
PRI, Ademas de limitar las reducciones y los recortes,. la Ley también limita ;5
transferencias al establecer (articulo 22) que las pam.das para 195 pro.gra.mas( e
Jesarrollo social, en el presupuesto, no podran destinarse a fines chs;Fmtouf,1 ¥
establece un Fondo de Contingencia Social. Estas nor.mas'presupuestan;s re def
jan 1a lucha del sector social por protegerse de las arbitrariedades del todopode-
econdémico.
IOSOEZGIC;D ;rticulos 18,20 22 y 23 se establece que los pltogramas, fondos y recur-
sos para el desarrollo social no “podran sufrir f:hsmmuuones en suls montzlsr élpzzr
supuestales”; que “el presupuesto federal destinado .al ”gasto socia r(;o,po 5
inferior, en términos reales, al del afio fiscal anterior”, que se tendrd qge .
crementar cuando menos en la misma proporcién en que se prev:ea él crecmfluery1
to” del PIB v que “el gasto social per cdpita no serd menor en term1flos rea esb;;
asignado el afio inmediato anterior”. Note el 1ectoT C.LOI'.ﬂO se dio aquf (timla ;g]r)n -
nacién fructifera de las ideas contenidas en las in1c1at1‘.ias del PRI y e 1 )y
que el candado sugerido por el PRI, consistente en asoclat el cambio en 2 :;;as;o
social al cambio en el PIB, deja de ser prociclico al combinarse /co.n el can ; ,O e
la iniciativa Burgos, que determina que el gasto social per f-:aplta r;o po ra;esr
menor que el del afio anterior. Ademés de limitar las reduc:fnones v los relcor arj
la LGDS también limita las transferencias al establecer (articulo 22) c(;iuef a; pS "
tidds para los programas de desarrollo social en el presupuesto no po ran‘ Ie i
narse a fines distintos. Estos “candados” reflejan la lucha del sector social p
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imprevistos”. ‘Estas normas pre.
con la obligacién de] Ejecutiv

ogros de la Ley estdn asociados a la creacién ¢
én de la Politica de Desarrollo Socia] al que se i
de medicién de Ia pobreza y de evaluaciy dela
politica y los programas sociales, con lo cual ambas tareas {que actualmente lleva

a cabo la SEDESOL como Juez y parte) alcanzardn probablemente un mayor
de autonomia. F] Consejo sers

5n, identificacién y medicién de la pobreza” (articulo 81),

Como ya se sefiald, tanto en Ia iniciativa de LGDS que presentS la diputads
Clara Brugada en la 1] legislatura como en a que present la senadora Leticig
Burgos en 1a LvII] legislatura, ambag del PRD, inclufan una reforma constitucio.
nal para crear un organismo plenamente auténome (como lo es el IFE ¢ o] Banco
de México) que se encargara de la medicién de 1a pobreza y de [a evaluacién de
los programas sociales, Estas actividades debe Ilevarlas a cabo una institucién

objetivas y neutrales. Las autoevaluaciones en
0 mds en la esfera politica, se tifien de] interés

- Set bien evaluado en [a actividad que ha condy.
cido, es percibido por todo politico como condicién pa

Su carrera polftica. Las autoeva]
los programas sociales. La expe
Oportunidades muestran tambi
¢ion sea un organismo indepen
sidad, por ejemplo) sino que,

debe ser también up organism

13 continuar exitosamente
uaciones ayudan, por tanto, muy poco a mejorar
riencia de las evaluaciones de] PROGRESA y del
€n que no basta que quien lleve a cabo la evalua-
diente (un centro de investigacién o una univer-
ademds, quien contrata al evaluador (e} cliente)
0 neutral y no el ejecutor del programa. De otra
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Se logré un consenso en tomo a la convocatoria ptiblica y a la designacién por
parte de la Comisidn, eliminando la frase “a propuesta de la SEDESOL”. En cuanto
a la reeleccién, se acordd que hasta la mirad de los académicos podrfan ser reele-
gidos. El resultado final acerca un poco mas al Consejo a la autonomia que el
texto original recibido del Senado, pero no garantiza plenamente su independen-
cia ni la transparencia del proceso, porque la responsabilidad de la convocatoria
queda en manos del secretario ejecutivo del Consejo, que designa el ejecutivo
federal y porque una gran cantidad de elementos no quedaron precisados en la
Ley, y serd en el reglamento de la LGDS donde se precisaran. Es muy probable que
el Poder Ejecutivo Federal, que tiene la facultad de formular el reglamento de [a
Ley, disminuya todos los rasgos favorables a la autonomia.’ Este riesgo estd vivo.
Sin embargo, SEDESOL debe considerar que una linea de actuacién de este tipo,
sobre todo si la lleva a cabo al margen del Poder Legislativo, provocarfa la reac-
cién del Congreso, que puede modificar la LGDS o presentar una controversia
constitucional contra el reglamento o el decreto de creacién del Consejo.

Con la LGDS se pone fin, en principic, a la multiplicidad innecesaria {(y cau-

sante de confusion) de los métodos que utiliza la SEDESOL para identificar a los -

3. - Al redactar la versién final del presente texto, en agosto del 2005, cuando ya se encuentra
vencido, en més:de un afio el plazo de 90 dfas que un articulo transitorio de la LGDS
establecié para'la publicacién del reglamento, esto no ha ocurrido. La titular de la
SEDESOL ha circulado entre algunos legisladores, incluido el que escribe, varios borrado-
tes del texto del:reglamento. A dichos borradores, que pretenden legislar y no sélo pro-
veet en lo administrativo la puesta en practica de la Ley, como establece la Constitucién,
los diputados federales de la fraccién del PRD en la Cdmara de diputados hemos hecho
multiples observaciones insistiendo que se respete la Ley en el reglamento. En dichos
borradores se introducen instituciones no previstas en la Ley al 6rgano de gobierno, se
inflan las atribuciones del secretario ejecurivo v se dejan sin definir las de los seis acadé-
micos a los que la SEDESOL desea disminuirles sus atribuciones, minimizar su papel. Esta
minimizacién se lograrfa, por ejemplo, estableciendo que sean cargos honorarios y que
s6lo acudan de vez en cuando a reuniones, mientras la marcha completa del organismo
queda en manos del secretario ejecutivo. Es evidente que la SEDESOL no desea un érgano
independiente que la evalde. Por lo pronto, ya logré acercarse al fin del sexenio sin que el

consejo se haya instalado.
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:indigentes, ya que el articulo 36 sefiala que los lineamientos y criterios que el
Consejo “establezca para la definicién, identificacién y medicion de la pobreza
<on de aplicacion obligatoria para las entidades vy dependencias publicas que partici-
penenla ejecucién de los programas de desarrollo social”. Perc la Ley no le da
_manos libres totales al Consejo, sino que define ocho indjcadores sobre los cua-
< lgs, minimamente, debe construirse el método para la medicién de la pobreza.
" Gin embargo, aqui aparece un problema con el cual debers lidiar el Consejo:

uno de los ocho “indicadores” enunciados, el “grado de cohesidn social”, a dife-
rencia de los otros siete que se refieren a las personas o al hogar {y que son
mensurables), se refiere a un 4mbito social amplio, lo que aunado a su no
siensurabilidad practica, lo hace inaplicable. En las discusiones entre las mesas
directivas de las comisiones de desarrollo social de ambas cimaras, traté indcil-
mente de eliminar (o sustituir) este indicador.

Al aplicar esta disposicién se terminara la multiplicidad de métodos de iden-
tificacién de los pobres, que utiliza la SEDESOL, v que son al menos los tres
siguientes: 1) el que denomina “método oficial”, que define tres niveles de po-
breza (“alimentaria”, “de capacidades” y “patrimonial”) a partir de una sola va-
riable (el ingreso de los hogares), que usa para medir la evolucién de la pobreza
en el pafs; 2) el método que usa el Oportunidades para identificar a sus benefi-
ciarios, que usa maltiples variables a través del método estadistico del andlisis
discriminante, e identifica solamente la pobreza extrema; y 3) el de Liconsa,
basado s6lo en los ingresos de los hogares, pero que no coincide con el método
oficial. ‘Al establecer ocho indicadores.en los que debe basarse la medicién, la
Ley-establece que el método de medicién de la pobreza debe ser multidimensional.
El texto acierta también al normar que las mediciones que lleve a cabo el Con-
sejo Nacional de Evaluacién deben hacerse cada dos afios a nivel de entidad
federativa y cada cinco a nivel municipal, imponiendo para ello la obligacién al
INEGL de proveer la informacién necesaria para el efecto.

Un tercer conjunto de logros estd asociado a la creacién de dos organismos
de coordinacién: la Comisién Nacional de Desarrollo Social, en la que partici-
pan los tres 6rdenes de gobierno y el poder legislativo, y la Comisién Intersecre-
tarial de Desarrollo Social (la formalizacién del gabinete social) que integra las
dependencias mas importantes del ejecutivo en materia econémica y social. De-
ben destacarse las funciones de la Comisién Nacional de designar a los seis aca-
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démicos que, junto con el titular de SEDESOL, dirigirdn el Consejo Naciona] g
Evaluaci6n, asi como el cardcter obligatorio de los acuerdos de la Comisién Iy,
tersecretarial para las dependencias del ejecutivo federal, y dos funciones muy
relevantes que a ésta se le asignan: “recomendar medidas orientadas a hacer compa.
tibles las decisiones vinculadas con las politicas de desarrollo social y econbmicas”
“proponer las partidas y montos del gasto social que se deben integrar e ¢]
Anteproyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion”. En estas dos funcio. -
nes estd s6lo la simiente de la m4s radical reforma estructural que {ésta sf) re.

quiere el pafs: el fin del sometimiento de lo social a lo econdmico. Aunque g
redaccién de la Ley en el primer punto es ambigua, en mi opinién se queda

corta, ya que el término compatibles puede interpretarse, en el contexto de Ia

frase destacada con cursivas, como la imposibilidad de poner en duda las med;.

das de politica econémica a la luz de sus consecuencias sociales. La sugerencia
planteada en mi columna de La Jornada antes citada, iba orientada a que la
Comisi6n Intersecretarial evaluase esas consecuencias antes que las medidas de
polftica econémica fuesen implantadas. La segunda tarea de esta comisién, si se
lee conjuntamente .con las normas presupuestarias {candados) antes comenta-
das, puede significar una disminucién del enorme poder de la SHCP.

Veamos las limitaciones de la Ley. En primer lugar, el objeto central sobre el
que versa el desarrollo social no est4 bien identificado. Fn el articulo 4, donde se
presentan algunas definiciones, no se incluye la de desarrollo social. El articulo 1
establece que la Ley tiene por objeto “garantizar el pleno ejercicio de los derechos
sociales”, “asegurando el acceso de la poblacién al desarrollo social”. Tampoco est4
definido con claridad su campo de competencia: si comprende todo lo social o
s6lo las actividades del sector administrativo coordinado por la Sedeso en el Go-
bierno Federal. En el articulo 6 pareceria que el dmbito es mucho m4s amplio, ya
que se definen como derechos para el desarrollo social a educacién, la salud, la ali-
mentacién, la vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano, el trabajo, la segu-
ridad social y la no discriminacién. Por tanto, involucrarfa las actividades de
miltiples secretarfas de Estado a nivel federal. Dado lo que establece el articulo 1,
se seguitia que todas las personas tenemos derechos a todo lo enumerado en el
articulo 6, y que todos ellos son derechos. incondicionales. Aqui parecerfa que

desarrolio social comprende todos estos 4mbitos de competencia v que la Ley se
refiere a todas las personas.
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' Por su parte, el articulo 7 establece que “Toda persz?na tiene dere/cho. a parti-
’ beneficiarse de los programas de desarrollo socidl... en los términos que
! la normatividad de cada programa”. Aunque la segunda parte del ar-
subler? 1a universalidad aparente de la primera, en la medida en la cual los
o aCOtZ desarrollo social comprendieran todos los dmbitos enumerados en
;ogr?mis 6e vedarfan incluidos algunos programas universalistas, como los de
arﬂcf{i bté;lica, practicamente incondicionales, que.no exclugllen a nac%ie s§l—
ueact” ] articulo 8 se abre la vertiente focalizada, el dmbito

A

ed
.Ene
o ;aeizrcllexsofeczi?ﬁciinales, ya que se enuncia que “toda persona o grupo
d::cilzls en siuacion de vulnerabilidad tiene derecho a r,ecibir ac/ciones §3fc) by apg-
‘ SOS rendientes a disminuir su desventaja”. Hasta aqui parec.erla q;e e anll ltt?cuei
Ta Jey es muy amplio y que se refiere a todas las persor'las. Sin em‘ argo, e,lar i v
lo 9, que se refiere a las obligaciones de los tres 4mbitos de gobierno, slo ) ,es -
blec,e las correspondientes a los derechos condicional.es enurr.leradgs Tn e aftxcu
8. “.. formulardn y aplicardn politicas compensatorias y a51§t§nc1ales, asf como
oéortunidades de desarrollo productivo e ingreso en benefm.o de aio personas;
familias y grupos sociales en situacién de vulnerabdld‘ad, desjma-@o $ TECUTSD
presupuestales necesarios y estableciendo metas cuanFi/ﬁcitblis . I\/{)ller:tfz ZZ :2:
blece la obligacién especifica de atender a la poblacién “vulnera ed,/ e oo
blece ninguna respecto a la poblacién no vulnerable, por lo q}f€ se plo ria be1 o
que el 4mbito real de la Ley se reduce, acota, a la poblacién vulnerable v, p
los derechos condicionales. ,
tanz(\);zrece una segunda limitacién importante: la poblacién, que ter}dzzz\ti:r;
cho a los programas que obligatoriamente deben estab}ecer los tres arln s de
gobierno, no es definida con claridad. Por el contfatlo.,,la ley mezc aE e
manera confusa tres términos: vulnerabilidad, margmaf:,xon y p.obre.z,a. den 2 ;w’
10, los articulos 8 y 9 establecen el derecho de la poblac?on en sztbu{.lczor? : q(; e
rabilidad a apoyos y acciones que reduzcan su desventaja, y la o 1;§ac1(?n e
tres 4mbitos de gobierno a establecer programas para atenc?letlos; é articu <? ,
que establece las vertientes de la polftica de desarrollo 39?1a1, defmf, en pnrsnoe][r1
lugar, la de superacién de la pobreza; el articulo 1? .(f‘raccwn 111) declara qu(e)ndi’
prioritarios y de interés publico “los programas dirigidos a .1a‘s pe,iso?as e,n c1 ° 29
ciones de pobreza, marginacién o en situacion de vglne.rab%hdad ; ;: ar’tfl'cu Com(;
que define lo que se considera zonas de atenci6n prioritaria, las identifica
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aquellas “cuya poblacién registra indices de pobreza, marginacién indicativos de:
la existencia de marcadas insuficiencias y rezagos en el ejercicio de los derec
¥ g ] oS

para el desarrollo social”; y el Capitulo VI del Titulo Tercero se denomina “De
la definicién y medicién de la pobreza” vy es el tnico de los tres COIICEPLOS reg.
pecto del cual se establecen competencias para su medicién, la obligatoriedag
de los procedimientos establecidos y la obligatoriedad del INEGI de proporcig:

nar la informaci6n necesaria para que las mediciones se lleven a cabo con Iy

periodicidad y desagregacién establecidas en la ley. Sin embargo, en las defini.
ciones del articulo 5, de los tres conceptos sélo se incluye el de Vulnerabilidad,
por cierto de una manera poco clara. La forma en la que estdn redactados los
articulos 19 y 29 sugiere la posibilidad de interpretar los tres términos como
sinénimos para resolver este verdadero galimatfas, lo que podria hacerse en ¢]
reglamento, pero dudo que lo vaya a hacer la SEDESOL.

Por iltimo, la tercera limitacién importante es el nulo avance de la Ley en
materia de exigibilidad de los derechos que establece.

LOS FALSOS LOGROS ATRIBUIDOS A LA LGDS

Tanto en los discursos oficiales como en un folleto sobre la LGDS elaborado por
la SEDESOL y repartido en la reuni6n del lunes 19 de enero del 2004, en la cual
el presidente de la repiblica firmé el decreto que promulga la LGDS, se han
subrayado dos aspectos que deseo analizar: por una parte que la Ley representa
una reforma estructural (la primera del sexenio) y que garantiza los derechos
sociales de los nacionales. Este tltimo punto también ha sido sostenido en algu-
nos espots de la Cdmara de Diputados, preparados por el drea de Comunicacién
Social de ésta, sin consulta con la Comisién de Desarrollo Social. En primer
lugar, es necesario decir que si se entienden por reformas estructurales tnica-
mente las promovidas desde la perspectiva neoliberal (privatizaciones, apertura
al exterior, disminucién del Estado y reforzamiento del mercado, y similares),
entonces, claramente la LGDS no es una reforma estructural. Si se entiende por
reformas estructurales todo cambio a fondo en las estructuras que determinan la
realidad del pafs, como se entendi6 siempre este término en el pensamiento
estructuralista, por ejemplo el de la CEPAL, entonces hay que decir que la Ley se
queda corta, ya que no crea bases para modificar, en lo sustancial, la realidad
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_émica que produce y reproduce la pobreza, ya que en lo econémico sélo
oza lo que se llama el fomento al sector social de la economfa, ni acaba por
.nir del todo (aunque sf lo hace parcialmente) una practica de redistribucion
los recursos (via el gasto) para lograr una redistribucién del ingreso y de otros
~cursos que genere una distribucién més equitativa que la determinada por el

ereado (que se denomina distribucién primaria).

L.a aproximacién, muy leve, al cambio estructural, se expresa en la disposi-
~ ¢i6n que establece que “los municipios, los gobiernos de las entidades federativas
y el Poder Ejecutivo Federal”, “formularan y aplicarén politicas compensatorias y
gsistenciales, ast como oportunidades de desarrollo productivo ¢ ingreso en beneficio

de las personas, familias y grupos sociales en situacién de vulnerabilidad, desti-

nando los recursos presupuestales necesarios y estableciendo metas cuantificables”

, (artfculo 9). Con esto institucionaliza las politicas de lucha contra la pobreza
{aunque utilizando una terminologfa ambigua, la de situacién de vulnerabili-
dad, como ya se discuti en la seccién anterior) que no tenfan asidero en la
legislacién nacional, dejando claro que ésta debe llevarse a cabo tanto por la via
asistencial como por la de generacién de ingresos productivos.

En algin momento de las discusiones iniciales de diversas iniciativas de LGDS,
propuse la introduccién explicita del derecho a la asistencia social para los pobres.
Esto estd expresado, en otros términos, en el articulo 8, que establece que “toda
persona o grupo social en situacién de vulnerabilidad tiene derecho a recibir ac-
ciones (sic) y apoyos tendientes a disminuir su desventaja”. Tal como queds en la
ley, aunque no es tan explicito, parece adn mds amplio, ya que se eshoza tanto el
derecho a la asistencia social como el derecho al apoyo productivo.

Miremos de manera mds sistemdtica lo establecido en la Ley en materia de
derechos sociales. En el artfculo 1, al definir el objeto de la Ley, enumera en
primer lugar la de “garantizar el pleno ejercicio de los derechos sociales consa-
grados en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asegurando
el acceso de toda la poblacion al desarrollo social”. En el articulo 2 prohibe Ia discri-
minacién “en la prestacién de los bienes (sic) y servicios contenidos en los pro-
gramas de desarrollo social”. Los articulos 1, 6, 7 y 8 establecen: “son derechos
para el desarrollo social la educacién, la salud, la alimentacién, la vivienda, un
medio ambiente sano, el trabajo y la seguridad social y los relativos a la no dis-
criminacién” (articulo 6), lo cual se complementa con el articulo 1, que busca
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el acceso de toda la poblacién al desarrollo social; el articulo 7 establece que
“toda persona tiene derecho a participar y beneficiarse de los programas de desg.
rrollo social, de acuerdo con los principios rectores de la politica social, en Jos
términos que establezca la normatividad de cada programa”; y el articulo 8 que
“toda persona o grupo social en situacién de vulnerabilidad tiene derecho a re.
cibit acciones (sic) y apoyos tendientes a disminuir su desventaja”.

Hay aqui una mezcla de derechos universales y derechos de los pobres {Ila-
mados aquf vulnerables). Todos tendrfamos un derecho universal e incondiciona
al desarrollo social. Ademds, todos tendrfamos derecho a beneficiarnos de los
programas de desarrollo social, aunque en este caso la universalidad puede que-
dar acotada en la normatividad de cada programa. Se trata, por tanto, de un
derecho, probablemente condicionado, a los beneficios de los programas. Por tlgi-
mo, los pobres o vulnerables tendrfan un derecho condicionado (siendo la condi-
¢i6n que se encuentren en situacién de pobreza) a recibir apoyos y beneficiarse
de acciones orientadas a disminuir su vulnerabilidad o pobreza.

En las discusiones contemporaneas sobre los derechos sociales el concepto
cclave es el de su exigibilidad. La LGDS no avanza en este aspecto. Sélo establece
la denuncia popular (que debe presentarse ante la “autoridad competente”, sin
precisar cudl es) de “hechos, actos u omisiones que produzca o pueda producir
dafios al ejercicio de los derechos establecidos en esta ley”. No estd claro si la
autoridad competente es un juez, el tribunal de lo contencioso administrativo, o
el ministerio publico, por enumerar algunas posibilidades. Si la denuncia es de
una persona que siente que su hogar fue injustamente excluido de un programa,
no estd claro que esa autoridad tenga facultades para ordenar al ente ejecutor
del programa su inclusién. La ley tampoco establece sanciones para las depen-
dencias y entidades que no cumplan con las obligaciones que estipula ( por ejem-
plo, la establecida en el articulo 9 arriba citado), lo que debilita la exigibilidad
de los derechos sociales.

La Ley General de Desarrollo Social no significa un cambio estructural ni
garantiza los derechos sociales de los residentes en el pafs, pero es sin duda un
paso en la direccién correcta.
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5. DERECHOS HUMANOS Y DERECHOS SOCIALES
EN MEXICO
1
CLARA JUSIDMAN DE B..

El haber participado como uno de los cuatro expertos que formularon un diag-
néstico sobre la situacién de los derechos humanos en México, para la represen-
tacion de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas en la materia,
me brindé la oportunidad de incursionar en un campo desconocido. Se trata de
la visién de los derechos sociales como derechos humanos.

En 1966, casi 20 afios después de la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos, éstos se dividieton, formalmente, en dos grupos: los civiles y politicos
y los econémicos, sociales y culturales (DESC). Lo anterior se basaba en la ide.a
de que los primeros eran susceptibles de aplicacién inmediata, requiriendo obli-
gaciones de abstencién por parte del Estado, mientras que los llamados DESC
eran de implementacién por reglas de aplicacién progresiva, tequiriendo obliga-
ciones positivas. Durante el auge de la Guerra Fifa, la Asamblea General de
Naciones Unidas adopté dos pactos: el Internacional de Derechos Civiles y Po-
liticos y el Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Més
tarde se constaté gue estos Gltimos también necesitaban de aplicaciones inme-
diatas.

Los DESC son derechos programéticos; obligan al Estado a hacer, es decir, a
brindar prestaciones, proveer servicios de salud, asegurar la educacién y la ali-
mentacién, a sostener el patrimonio cultural y artistico de la comunidad. Sin
embargo, también en estas materias el Estado tiene obligaciones de no hacer, es
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