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ECONOMIA MORAL

Hacia una ley de desarrollo social
Julio Boltvinik

La voluntad politica

MIENTRAS EN EL gobierno de Zedillo no hubo voluntad politica para promulgar una ley de desarrollo social
(LDS), esta situacion parece haber cambiado ahora. Por una parte, la secretaria de Desarrollo Social, Josefina
Vazquez Mota, ha dicho en mltiples ocasiones que es necesaria una LDS. Por otra parte, las tres principales
fuerzas en el Congreso de la Union han presentado iniciativas de ley en la materia y han expresado, muy
recientemente, la voluntad de aprobar la LDS en el periodo extraordinario que se ha anunciado ya. En
particular, el cambio importante es el del PAN. Este partido se negd, durante la legislatura pasada, a legislar en
la materia argumentando que la Constitucién no faculta al Congreso de la Unién para hacerlo. Hoy, sin
embargo, el PAN ha presentado dos iniciativas de ley, una en cada camara, sin proponer una modificacién
constitucional previa. Esto muestra que los argumentos juridicos suelen ser pretextos para no hacer lo que no
se quiere hacer, sin expresar los verdaderos motivos para ello. El PRI y el gobierno federal también resistieron,
en la legislatura pasada, la LDS. El Unico partido que la ha estado impulsando, desde que Rosario Robles
presidié la Comision de Desarrollo Social (CDS) de la Camara de Diputados en el periodo 1994-1997, ha sido el
PRD. Al final de la legislatura pasada, Clara Brugada, presidenta de la CDS presentd la primera iniciativa de
LDS en la Camara de Diputados. El gobierno federal no ha presentado iniciativa al respecto. Sin embargo, la
iniciativa presentada por Clara Brugada se beneficié del apoyo que el entonces secretario de Desarrollo Social,
Carlos Jarque, dio a los trabajos de la comision que presidia Brugada.

SEIS INICIATIVAS DE LDS estan esperando turno para ser dictaminadas. Tres del PRD (el proyecto Brugada,
el que presento la senadora Leticia Burgos, y el diputado Daniel Esteban Martinez), dos del PAN (uno en cada
camara) y uno del PRI (presentado en la Camara de Diputados). El proyecto Burgos es muy similar al proyecto
Brugada, por lo cual las opciones quedan reducidas a cinco. Antes de examinarlas, conviene tratar de contestar
algunas preguntas basicas.

Para qué una LDS

LA IDEA DE una LDS surge a partir de la creacién de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedeso) durante el
gobierno de Carlos Salinas. En todas las iniciativas de LDS la Sedeso es la que encabeza las comisiones y
otros mecanismos que se crearian. En algunos momentos, en algunas de estas iniciativas, parece que la LDS
es una ley para la Sedeso. ¢Se necesita realmente una ley de desarrollo social (LDS)? ¢Qué aspectos no
regulados vendria a normar dicha ley? ¢ Qué problemas se resolverian con ello?

LA LECTURA DE las exposiciones de motivos de las diferentes iniciativas muestra que los autores partieron de
planteamientos ideoldgicos y concepciones sociales diversas, en ocasiones opuestas, que los llevan a
identificar problemas distintos y, por tanto, a iniciativas de LDS muy diferentes. En general, mientras las
iniciativas del PRD postulan un papel importante para el Estado, las del PAN parten de las tesis neoliberales
sobre la subsidiariedad del Estado. Mientras las primeras se fundamentan en los derechos sociales, las
segundas se apoyan en "la dignidad del ser humano y su capacidad y responsabilidad para salir adelante". La
del PRI es absolutamente pragmatica y, como era de esperarse, hace mencién a los logros de la Revolucién
Mexicana y al término solidaridad. Estas exposiciones merecen dedicarles mayor espacio, del cual, sin
embargo, carezco hoy.

El diagnostico de Burgos

LA INICIATIVA DE la senadora Leticia Burgos es la Unica que presenta un esbozo de diagndstico sobre la
situacion social del pais. Segun este texto, el cambio estructural instrumentado en las dos Ultimas décadas
transfirié al mercado la intervencion como agente econdémico directo del Estado y "tiende igualmente a transferir
paulatinamente algunas de sus responsabilidades sociales hacia los agentes privados, sin por ello perder
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todavia su caracter clientelar-corporativo”. La exposicion de motivos de Leticia Burgos caracteriza el aparato
gubernamental como extremadamente centralizado y discrecional en el Poder Ejecutivo federal, mientras al
interior de éste se opera de manera insular, desordenada y dispersa. Sefiala que en las dos Ultimas décadas se
ha pretendido resolver el retroceso social con estrategias compensatorias, corporativas y paternales que no han
cumplido su cometido. Estos elementos la llevan a concluir que "requerimos de una politica social que conduzca
el Estado y no el mercado".

Dos problemas nodales

HABRIA QUE SER mas explicitos. Dos problemas nodales deben ser enunciados claramente. En primer lugar,
la operacion insular a la que hace referencia la senadora ha llevado a que la Unica institucion que posee una
vision integrada de la politica social sea la SHCP. No deben estar muy equivocadas las voces del sector publico
que reiteradamente sefialaban, durante el gobierno anterior, que la politica social "se hacia en Hacienda",
particularmente en la Subsecretaria de Presupuesto que encabezaba Santiago Levy. Si el activismo de
Hacienda se reduce, la politica social se fragmenta. Esto es lo que probablemente estd ocurriendo en el
gobierno actual. Es decir, dada la inexistencia de un mecanismo intersectorial con atribuciones reales para la
formulacién e instrumentacién de la politica social, el vacio tiende a ocuparlo la Subsecretaria de Presupuesto
de la SHCP.

Subordinacion de la politica social

EL SEGUNDO PROBLEMA nodal es la separacion tajante entre la politica econdmica y la social y la
subordinacién de la segunda a la primera. En el gobierno federal se ha perdido la conviccién de que el proposito
central del desarrollo es el bienestar de toda la poblacién. Mientras hace algunas décadas la preocupacion por
el bienestar social era central a casi todas las secretarias de Estado y ello se reflejaba en muchas medidas de
politica econémica global y sectorial, hoy dia tal preocupacion se ha vuelto un asunto especializado, que s6lo
compete a las secretarias de lo social (Sedeso, Salud y Educacién), mientras en las demdas secretarias y
organismos se promueven otros propdsitos: control de la inflacién, equilibrio presupuestal, inversion extranjera,
eficiencia econémica’.

EL MODELO NEOLIBERAL da lugar al caracter especializado de la atenciéon a la pobreza y a lo social. En
efecto, en este modelo se parte de la idea que si los mercados funcionan bien, la mano invisible producira
situaciones éptimas en las que se alcanzara el maximo bienestar posible. Por tanto, para el neoliberal creyente
el objetivo de la politica econémica global y sectorial es crear las condiciones para que los mercados funcionen
bien. Cualquier intromision que altere los precios relativos distorsiona las sefiales y aleja a los mercados del
Optimo. Por tanto, los agentes publicos que actian en la politica econémica abandonan todo interés directo por
influir en el bienestar social’.

Separacion de lo econémico y lo social

EN EL MODELO anterior, en la medida que se podia, valia y era bien visto intervenir en los mercados, los
agentes gubernamentales influian en el bienestar social fijando salarios minimos crecientes en términos reales,
estableciendo precios oficiales y subsidios a los bienes basicos. Es decir, determinando (o controlando) la
variable fundamental de las economias, los precios. Esto esta ahora prohibido por el Consenso de Washington.
Ahora lo que se hace para compensar parcialmente a los asalariados ante la baja en sus salarios reales, es
otorgarles un subsidio en dinero a través de la via fiscal (crédito al salario). Para que coman mejor los pobres,
ahora se les da una transferencia monetaria.

SE HAN SEPARADO tajantemente los campos de lo econdmico y lo social. En el primer campo esta prohibido
pensar en intervenciones con objetivos sociales directos. Solo en la politica fiscal es necesario prever los
montos de gasto publico social que, de todos modos, no estan gobernados por los requerimientos sociales sino
por los requisitos de equilibrio de la politica econdmica. Por eso cuando cae la recaudacion, automaticamente
se recorta el gasto publico.

LA SEPARACION DE las politicas econémicas y sociales y la prevalencia automatica de los objetivos de
equilibrio econémico sobre cualquier otro han llevado a la politica social a una existencia solitaria, por llamarla
de algin modo, y a su subordinacién total a la politica econémica. Por su parte, han llevado a la politica
econdmica a la insensibilidad total ante las necesidades de la poblacion.
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Subpresupuesto social

ESTOS DOS PROBLEMAS nodales deben y pueden resolverse en la LDS. Para ello propongo dos medidas
adicionales a algunas ya previstas en las iniciativas de LDS: el subpresupuesto social y la consulta obligatoria a
la comision intersecretarial de desarrollo social para la toma de decisiones econOmicas. Ambas estan
orientadas a establecer un nuevo equilibrio entre lo econémico y lo social dentro del sector publico.

LA PRIMERA LLEVARIA a superar el caracter insular y fragmentario de la politica social. En la iniciativa de LDS
presentada por la senadora Burgos, el gabinete social que opera discrecionalmente se transforma en la
comision intersecretarial de desarrollo social (CIDS). Aunque la iniciativa establece que sus acuerdos seran
obligatorios para todas las dependencias y entidades federales, me parece que hay que ir mas alla. Para dotar
de fuerza real a esta comision y crear un mecanismo que en verdad formule y dé seguimiento a la politica social
es necesario dotar a la CIDS de funciones en materia de formulacién y seguimiento del presupuesto social.
Para ello debe introducirse la figura legal del subpresupuesto social, que seria formulado por la CIDS.

Lo social en el gabinete econémico

LA LDS ESTABLECERIA que la CIDS es 6rgano de consulta obligatorio de la politica econdmica. El mecanismo
operacional para hacer realidad esto seria la presencia de la Sedeso, que presidiria la CIDS, en el gabinete
econdmico. Con esto, la toma de decisiones econdmicas se hara escuchando previamente a las voces de lo
social en el Ejecutivo federal. Las posturas de la CIDS se publicarian en el Diario Oficial de la Federacion. El
gabinete econémico estaria obligado a justificar sus decisiones a la luz de la postura de la CIDS. Su resolucién
final y sus argumentos deberian también publicarse en el Diario Oficial.

¢cUna LDS blanda o dura?

SEGURAMENTE LA REACCION de algunos lectores ante estas dos propuestas sera de incredulidad o de
temor. Habra quien acuda a argumentos legalistas para sostener que la LDS no puede establecer regulaciones
en materia presupuestal. Se trata de propuestas duras, sustanciosas, que vendrian a complementar bien la
iniciativa de la senadora Burgos, que contiene cuestiones muy importantes y sustanciosas en materia de
asignacion de recursos a los estados y municipios; que regula detenidamente la asignacion de las aportaciones
federales, y que avanza sustancialmente en las siguientes materias: exigibilidad de los derechos sociales,
coordinacién intersectorial e intergubernamental, definicién y medicién de la pobreza, y evaluacién de la politica
y programas sociales.

VARIAS INICIATIVAS, incluida la del PRI, expresan de manera concreta la necesidad de evitar la subordinacion
de la politica social a la politica econémica. Lo hacen incluyendo en la LDS lo que se pueden denominar
candados a las asignaciones presupuestales. Por ejemplo, la iniciativa de varios diputados del PRI establece
que para disminuir el presupuesto de los programas sociales se necesitara la autorizacién de la Camara de
Diputados. También establece que el presupuesto "destinado a la politica social debera incrementarse
anualmente al menos en la misma proporcion que el crecimiento real del PIB" (art. 14). La iniciativa de Leticia
Burgos también contiene varios candados. Lo que estos candados expresan es la voluntad politica de los
legisladores de superar la subordinacion de la politica social a la econémica, evitando la prevalencia automatica
de los objetivos econdmicos por encima de los sociales.

ME PARECE QUE el enfoque de los candados, que expresa claramente el problema de la subordinacion, es
insuficiente para resolverlo. El subpresupuesto social y el caracter obligatorio de la consulta a la CIDS por parte
del gabinete econémico complementarian adecuadamente tal enfoque.

HABRA QUE SEGUIR analizando estas importantes iniciativas.
jbolt@colmex.mx
! Esta es una percepcion que le escuché a Demetrio Sodi.

% Aun peor, los agentes especializados en lo social se contagian de las ideas "exitosas" de sus colegas y buscan
introducir en lo social las ideas de mercados y de eficiencia.



