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LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL DEL ESTADO MEXICANO

El Estado no pudo hacerte feliz, tampoco pudo hacerte bueno ni curar tu corazén roto.

Salman Rushdie, Furia.

Introduccion

El Estado es una forma de organizacion politica especifica, con fines
propuestos que espera alcanzar con los medios a su disposicion. La
teoria positiva del derecho afirma que el Estado se manifiesta en la
norma. La sociologia, por su parte, nos dice el Estado esta integrado por
grupos de individuos que toman decisiones que impactan a otros
grupos, con base en la legitimidad reflejada en la norma instituida para

la convivencia social.

El eje rector de este trabajo es el estudio del vinculo entre la pobreza y
la norma juridica emitida por el Estado mexicano. Para ubicar dicho
vinculo, analizaremos el marco juridico para combatir la pobreza vigente
en 2012, en dos lineas: la legislacion que establece las definiciones,

términos y disposiciones en la materia, y la que fija las atribuciones vy
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responsabilidades de las autoridades, incluyendo los controles vy
procedimientos administrativos y financieros en el uso de recursos

publicos federales.

¢Por qué 20127 Porque ese afno marca el final de la administracion
publica federal proveniente de una misma ideologia politica, que llegé al
poder en el 2000. En ese periodo de 12 afos, el marco juridico de la
politica publica que se analiza en este trabajo no presentd reformas
legislativas o modificaciones normativas relevantes. El gobierno
emanado del Partido Accion Nacional (PAN) dio continuidad al
asistencialismo social a fin de reducir los indicadores de pobreza
internacionalmente aceptados, mientras que en el ambito econdémico

fomento las politicas de desregulacion y libre mercado.

El control por parte del Estado en la programacion, presupuestacion y
ejercicio de los recursos publicos destinados a su combate, desde el
marco proporcionado por el derecho positivo, debe ser comprendido en
el marco de los antecedentes que resultan claves en el desarrollo de

este trabajo. Con el empleo de este método, estamos en posibilidad de
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afirmar que la distorsion entre los preceptos de la norma juridica y la
implementacion de las acciones publicas impide el ejercicio de los

derechos sociales en México.

El concepto pobreza fue delimitado con la revision de las disposiciones
legales y las directrices administrativas de la politica publica dedicada a
su combate, advirtiendo que el Estado se ha ocupado de la erradicacion
de un fendmeno historico-social a través de acciones publicas

concebidas como norma juridica.

Al analizar la politica de desarrollo social a través del marco juridico
vigente en el periodo 2000-2012, diferenciamos aquellas disposiciones
que definen la pobreza, fijan las competencias y las atribuciones de las
autoridades de los tres niveles de gobierno, de aquellas que regulan los
procedimientos administrativos y mecanismos de operacion destinados
a combatir sus manifestaciones, para lo cual fue necesario abordar de
manera breve pero puntual los antecedentes normativos del combate a

la pobreza en México, a fin de estar en posibilidad de describir las
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caracteristicas de la politica social en sus ambitos juridico,

administrativo y operativo.

Los enfoques e instrumentos técnicos utiles para la elaboracion del
trabajo de tesis consistieron en el uso de los métodos sistematico-
juridico, deductivo, inductivo, historico y sociolégico. Es de particular
importancia mencionar que el meétodo sistematico juridico concibe al
derecho como un todo que se encuentra estructurado y ordenado de
marea coherente, a fin de dar unidad funcional e integral al sistema

normativo.

Asi las cosas, el analisis parte desde la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) hasta las Reglas de Operacion de
los programas de desarrollo social entonces vigentes, cuyas
disposiciones, como ya hemos dicho, no deben ser consideradas de
forma aislada, pues bajo el enfoque del método sistematico las normas

[13

forman parte de “...un cuerpo de informacion estructurada, organizado
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en consonancia con principios taxonoémicos y explicativos que unen esa

informacién en un todo coordinado con bases racionales”.

El primer capitulo estudia los conceptos y categorias que sirven de
armazon tedrico, tales como Estado; legitimidad y legalidad; gobierno;
legislacion; administracion publica; politica publica, desarrollo social y
pobreza. El conocimiento de estos conceptos y su contraste con los
hechos estudiados en el periodo de referencia, nos han permitido

sostener las hipoétesis propuestas.

En el segundo capitulo abordamos los antecedentes normativos mas
relevantes en el ambito del desarrollo social, a partir de 1930 y hasta el
afno 2000, pues considero que el andamiaje juridico y administrativo que
el Estado mexicano instaurd a partir de entonces, una vez sofocadas las
confrontaciones armadas y dirimidos los conflictos politicos entre
liderazgos regionales, es el mismo, sin bien con importantes
modificaciones y paulatinas transformaciones, que habran de referirse

en el apartado en cuestion.

' Sanchez Vazquez, Rafael, Metodologia en la Ciencia del Derecho. México, Editorial Porraa,
1998, p.45.

Pagina 5 de 228



El tercer capitulo describe y explica el marco juridico de la politica de
desarrollo social implementada por el Estado mexicano aplicable en
2012, dividiendo el analisis en las dos lineas ya mencionadas, y

observando la jerarquia normativa de los ordenamientos revisados.

La expresion “legislacion de la pobreza” incluye las leyes y disposiciones
gue conciben, regulan, operan y evaluan el combate a la pobreza; por su
parte, la “legislacién administrativa” incluye toda la normatividad de
control administrativo y presupuestal que debe observar el Poder
Ejecutivo Federal, responsable del combate a la pobreza. Cuando en los
reglamentos de las respectivas leyes exista alguna disposicion de
especial relevancia para el tema analizado, asi se mencionara.
Aproximando una conclusion, somos de la opinion que dicha politica
presenta una linea de continuidad desde Ilos inicios de su

implementacion en los afnos 80 hasta 2012.

El cuarto capitulo describe los programas del ramo administrativo 20,
rubro presupuestal que concentraba los subsidios destinados al combate

a la pobreza. Debemos mencionar que a pesar de que el gobierno
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federal operd en 2012 la cantidad de 273 programas (muchas veces en
coordinaciéon con las entidades federativas y bajo ramos presupuestales
diferentes) y los gobiernos estatales 2,664 programas? en el mismo afio,
el capitulo analizé unicamente los programas del ramo administrativo 20
toda vez que constituyen las acciones especificamente dirigida a la

poblacion mexicana en condiciones de pobreza.

Las técnicas de investigacion que se utilizaron para el desarrollo del
presente trabajo fueron predominantemente documentales, elegidas
bajo los criterios de pertinencia, actualidad y enfoque académico en los
ambitos de la Teoria General del Estado, Teoria Politica, Derecho

Administrativo, Sociologia e Historia.

Por ultimo, incluimos un addendum en donde explicamos Ilas
caracteristicas de la politica de combate a la pobreza implementada por
el gobierno federal que asumidé funciones el primero de diciembre de
2012, en el que se concluye que no existe un cambio de rumbo

significativo respecto de las politicas precedentes.

2 Arteta, Itxaro. Aplican 2,664 programas y la pobreza no baja. Periédico Reforma, 11, de Octubre de
2012, p.11.
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Reconozco que el tema ha sido abordado profusamente desde las mas
diversas disciplinas: espero que la elaboracion de este trabajo sea util a
la revision y critica del marco juridico positivo en materia de combate a
la pobreza en México, al senalar que la tutela de los derechos sociales
por parte del Estado mexicano no se ha traducido en el desarrollo pleno
de gran parte de su poblacion. Es imperativo que el Estado adopte
enfoques y soluciones alejadas de un asistencialismo que no ha sido
efectivo para romper los circulos de pobreza. Soélo asi seria posible el

acceso efectivo al desarrollo social.
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CAPITULO PRIMERO
Marco teérico-conceptual

Si se parte de la idea de reconocer que la pobreza debe ser atendida
por el Estado, se impone un repaso de las definiciones de dicho objeto
de estudio, al ser la mayoria de las veces el origen de toda politica

publica.

El criterio bajo el cual se incluyeron las definiciones de Estado
contenidas en este capitulo, asi como los correspondientes a legitimidad
y legalidad, gobierno, administracion publica, legislacion, politica publica,
derechos, humanos, desarrollo social y pobreza, fue el de contar con
una guia con aproximaciones paradigmaticas® en el campo de las
ciencias sociales, sobre todo de la ciencia juridica. Asi se incluyeron los
conceptos aportados por Hans Kelsen, Karl Marx, Friedrich Engels, Max

Weber y Hermann Heller, asi como algunas consideraciones de

“

3 Entendiendo por paradigmas los logros cientificos cuyas “...realizaciones carecian hasta tal punto
de precedentes, que eran capaces de atraer a un grupo duradero de partidarios alejandolos de los
modos rivales de actividad cientifica, y a la vez eran los bastante abiertas para dejarle al grupo de
profesionales de la ciencia asi definido todo tipo de problemas por resolver”. Kuhn, Thomas, La
estructura de las revoluciones cientificas. Fondo de Cultura Econoémica, 32 edicion, México, 2006,
pp.70-71.
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Norberto Bobbio y definiciones proporcionadas por diccionarios vy

fuentes especializadas.

1.1 Estado

Sobre el Estado, no existe un concepto uniforme para tal objeto, tangible
abstraccién. Las visiones concebidas sobre dicha forma de organizacion
politica han variado en funcién de la época, de las corrientes de
pensamiento y de las caracteristicas del objeto en si; baste decir que el
germen del fendbmeno contemporaneo surgié en Europa en los albores
del siglo XVI4, y en México no se consolido en sus aspectos juridico-

institucionales sino hasta la mitad del siglo XIX.

Para entender el origen de la palabra Estado, resulta muy util la

explicacion de Maria Eugenia Valdés Vega®, quien nos dice:

...Ia palabra ‘Estado’ se une a la expresion res publica mediante la

conjuncion ‘estado de la cosa publica’. [...]. Al pasar el tiempo, la

4 Cfr. Valdés Vega, Maria Eugenia. Estado, en Emmerich, Gustavo Ernesto y Alarcén Olguin, Victor.
(coordinadores), Tratado de Ciencia Politica. Anthropos Editorial y Universidad Auténoma
Metropolitana, México, 2007 p.34.

5 [dem.
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palabra status y la expresion res publica fueron adquiriendo
separadamente y de manera paulatina el mismo sentido. Fue

Maquiavelo quien incorporo la expresion ‘Estado’ al uso corriente.

Hans Kelsen identificé al Estado con el derecho; el célebre tedrico fue
un férreo defensor de la eliminacién radical de lo sociolégico y lo politico
en la consideracion del Estado, al que concibi6 como el centro de
imputacion del orden juridico, sustituyendo las relaciones reales por las
conexiones formales del pensamiento®. Al respecto, Norberto Bobbio
apunta que “De todas las tesis kelsenianas la reduccion radical del

Estado a ordenamiento juridico es la que ha tenido menos éxito”.

Para Karl Marx y Friedrich Engels “El gobierno del Estado moderno no
es mas que una junta que administra los negocios comunes de toda la
clase burguesa™. Con el materialismo dialéctico como herramienta de
analisis, los autores referidos afirmaron que en lugar de las relaciones

[1

de produccién imperantes en el feudalismo, “...se establecio la libre

6 Gonzalez Uribe, Héctor. Teoria Politica. Editorial Porria, Décima quinta edicion, México, 2007.
.120-121.
EFI)Bobbio, Norberto. Estado, gobierno y sociedad. Por una teoria general de la politica. Fondo de
Cultura Econdmica, Cuarta reimpresién, México, 1996. p. 74
8 Marx, Karl y Engels, Friedrich, El manifiesto del partido comunista. Editorial Colofén, 22 reimpresion,
México, 2010.P.126.
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concurrencia, con una constitucion social y politica adecuada a ella y

con la dominacién econémica y politica de la clase burguesa'™.

En su interpretacion del Estado para el marxismo, Joseph Cropsey
afirma que es un organismo de dominacion de clase, la clase propietaria
de los medios de produccion’; Gustavo Gozzi nos dice que “Es posible
distinguir cuatro funciones fundamentales que lleva a cabo el Estado
contemporaneo: aJ creacion de las condiciones materiales generales de
la produccion (‘infraestructura’); b] determinacion y salvaguarda del
sistema general de leyes en el que se dan las relaciones entre sujetos
juridicos dentro de la sociedad capitalista;, c] reglamentacion de los
conflictos entre trabajo asalariado y capital; d] afirmacién y expansion

del capital nacional global en el mercado capitalista mundial”’.

° ibidem, p.130
10 Cfr. Cropsey, Joseph. Karl Marx, en Strauss, Leo y Joseph Cropsey (compiladores). Historia de la
filosofia politica. Fondo de Cultura Econdmica, 52 reimpresién, México, 2006. P.759.
" Gozzi, Gustavo. Estado contemporaneo. VI. La teoria marxista del Estado, en Bobbio, Norberto,
Mateucci, Nicola y Pasquino, Gianfranco (directores). Diccionario de Politica. Editorial Siglo XXI, 162
edicion en espafiol, México, 2008. P. 545.
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Una de las paradojas del Estado es que, siendo una abstraccion, es
perceptible por medio de sus elementos constitutivos y variadas
manifestaciones. La razon juridica, aunada a la existencia de la ley, se
constituye como la realidad artificial que conforma el actual paradigma

tedrico del Estado de derecho?.

En lo que concierne a la categoria Estado de Derecho, Norberto Bobbio
esta convencido de que los Estados constitucionalistas son los mejores
exponentes de la supremacia de las leyes sobre la supremacia de los
hombres, postulado esencial de esta categoria, inclinandose por normas
que gobiernen a toda la colectividad y s6lo en casos de excepcion se

concedan prerrogativas’3,

Gustavo Gozzi identifica el Estado de derecho en la ubicacion y

descripcion de cuatro estructuras del sistema juridico':

12 Ferrajoli, Luigi. Derechos y garantias. La ley del mas débil. Editorial Trotta, 72 edicién, Madrid,
2010. P. 18.
'3 Bobbio, Norberto y Michelangelo Bovero. Origen y fundamentos del poder politico. Editorial
Grijalbo, México, 1998, pp.32-33.
4 Gozzi, Gustavo. Estado contemporaneo. VI. La teoria marxista del Estado, en Bobbio, Norberto,
Mateucci, Nicola y Pasquino, Gianfranco, Op. Cit., p. 542.
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1. Estructura formal, o garantia de las libertades fundamentales a
través de la ley general abstracta aplicada por jueces
independientes.

2. Estructura material, o libertad de competencia en el mercado,
reconocida en el intercambio entre sujetos propietarios.

3. Estructura social: la cuestion social y las politicas reformistas de
integracion de la clase trabajadora.

4. Estructura politica, o de la separacion y distribucion del poder.

Sin duda, una de las definiciones mas aceptadas y difundidas en las
ciencias sociales del concepto Estado es la proporcionada por Max

Weber, sobre la cual nos extenderemos en la cita:

...tendremos que decir que Estado es aquella comunidad humana
que, dentro de determinado territorio (el ‘territorio’ es elemento
distintivo), reclama (con éxito) para si el monopolio de la violencia
fisica legitima. Lo especifico de nuestro tiempo es que a todas las
demas asociaciones e individuos solo se les concede el derecho a la
violencia fisica en la medida en la que el Estado lo permite. El Estado

es la unica fuente del ‘derecho’ a la violencia. Politica significara,
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pues, para nosotros, la aspiracion (Streben) a participar en el poder o
a influir en la distribucion del poder entre los distintos Estados o,
dentro de un mismo Estado, entre los distintos grupos de hombres

que lo componen’.

Tratando de conciliar los conceptos de Kelsen y Weber, Andrés Serra

Rojas apunta:

Queremos insistir en que el Estado es un orden juridico de
convivencia en un territorio determinado; una forma de asociacion
superior a todas las formas de asociacion pues supone el monopolio

y exclusividad del poder coactivo’®.

También opuesto a la postura de Kelsen, y mas acorde con la definicion
de Max Weber, Herman Heller afirmé que “El Estado es soberano, es
decir, es la organizacion normalmente mas fuerte dentro de su territorio.

El poder del Estado es irresistible. Es el creador supremo de normas y

5 Weber, Max, El politico y el cientifico. Alianza Editorial, 22 reimpresidn, Madrid, 2000. Pp.83-84.
6 Serra Rojas, Andrés, Ciencia politica. Editorial Porrtia, México, 2002, p. 285.
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tiene el monopolio de la coaccion fisica legitima (la dltima ratio del

poder)’””.

El Breve Diccionario de Politica de Oxford define Estado de la siguiente

manera.

State. A distinct set of political institutions whose specific concern
is with the organization of domination, in the name of the common

interest, within a delimited territory."®

Norberto Bobbio lleva a cabo una revision del concepto Estado en la
tradicion del pensamiento politico occidental y senala, entre muchas

112

otras cosas, que “...las tipologias de las formas de Estado son tan
variables y cambiantes que hacen dificil, y quiza inatil, su exposicion
completa””; sin embargo, es necesario sefialar que, de acuerdo con el

autor turinés, el Estado como fendmeno actual es el Estado

representativo, en los que es verificable el sufragio directo y universal, o

7" Heller, Hermann, Teoria del Estado. Fondo de Cultura Econdémica, 22 edicién en espariol,
México, 1998, p.360.

18 “Estado. Variado conjunto de instituciones politicas cuya ocupacion especifica es la organizacion
de la dominacién, en nombre del interés comun, dentro de un territorio delimitado” McLean, lain
(editor). The Concise Oxford Dictionary of Politics. Oxford University Press, Oxford, 1996 p.472 [La
traduccion es nuestral.

19 Bobbio, Norberto. Op. Cit. p. 158.
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el indirecto, y la constitucién de partidos dentro o fuera de los érganos
de deliberacion politica y creacion legislativa, cuya semilla es la

Declaracion de los Derechos Universales del Hombre y del Ciudadano.

El individuo es primero que el Estado; el individuo no es para
el Estado sino el Estado para el individuo. Las partes son
primero que el todo y no el todo primero que las partes (como

en Aristételes y Hegel).?°

En adicion a lo anterior, recordemos que el articulo 40 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) senala que la
construccion del Estado mexicano es obra de la voluntad colectiva, al
constituir las entidades libres y soberanas el pacto federal bajo un

régimen representativo, democratico y laico?'.

Ahora, por cuanto hace a la categoria Estado de bienestar (Welfare
State), es necesario mencionar que es la modalidad del Estado

representativo que ‘garantiza estandares minimos de ingreso,

20 jbidem, pp.158-163.
2 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf., consultada el 08 de agosto de 2014.
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alimentacion, salud, educacion y habitacion a todo ciudadano como
derecho politico y no como beneficencia [...]. En realidad, lo que
distingue el estado asistencia de otros tipos de Estado no es tanto la
intervencion directa de las estructuras publicas para mejorar el nivel de
vida de la poblacion, sino mas bien el hecho de que tal accion es

reivindicada por los ciudadanos como un derecho’?.

1.2 Legitimidad y legalidad

La funcion de la legitimidad es transformar una relacion de fuerza en una
relacion de derecho??, o de otra forma, ¢cdmo es que adquiere el Estado
esa calidad de poder soberano, entendiendo por soberano aquél poder

que esta por encima de todos los demas?

Norberto Bobbio vincula las posturas de Weber y Kelsen, sin dejar de
enfatizar las diferencias, al afirmar que “...llegan a la misma conclusion,
a la conclusion de que el poder legitimo se distingue del poder de hecho

en cuanto a un poder regulado por normas, pero partiendo de dos

22 Regonini, Gloria. Estado de bienestar. En Bobbio, Norberto, Mateucci, Nicola y Pasquino,
Gianfranco, Op.Cit, p. 551.
2 Cfr. Bobbio, Norberto y Bovero, Michelangelo. Op. Cit., p.21.
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puntos de vista opuestos, el primero de la nocion del poder que tiene
necesidad de ser regulado para volverse legitimo, el segundo de la
nocién del ordenamiento normativo que tiene necesidad de la fuerza
para volverse efectivo™* Acorde con el pensamiento de Hans Kelsen,
sefiala Andrés Serra Rojas sobre el concepto de legitimidad que esta
debe ser entendida como la relacion entre el proceso de mando y los

principios juridicos que dominan sobre un territorio determinado?®.

En cuanto al concepto de legalidad, Bobbio lo expone de manera
contundente a través del contraste con el concepto de legitimidad,
afirmando que la primera se refiere al ejercicio del poder, mientras que

la segunda se ocupa de su titulo?.

Después de haber analizado lo propuesto por los autores consultados, la
legitimidad es la justificacion que hace el Estado de su propia existencia,
cuyo fin es su perpetuacion en tiempo y en espacio, no la consecucion
del bien comun, como teleolégicamente se argumenta; respecto a la

legalidad, considero que es el cumplimiento del marco legal por parte

2 jbidem, p. 23.
25 Serra Rojas, Andrés, Op. Cit., p.391.
26 [bidem, p.30.
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tanto de gobernantes como de gobernados es decir, la adecuacion

heteronoma de la voluntad y la conducta a la norma.

1.3 Gobierno

Sobre el concepto de gobierno, Andrés Serra Rojas entiende que “...es
la encarnacion personal del Estado, que se manifiesta por la accion de
los titulares de los o6rganos. En general el gobierno se refiere al
funcionamiento general del Estado o conjunto de ftitulares de todos los
poderes. En particular se concreta en los individuos y o6rganos que
asumen la accion del Estado, ya sea el jefe del Ejecutivo o sus 6rganos

auxiliares™’ .

A manera de profundizar esta definicion, recurrimos al ya citado
Diccionario de Politica, en el que Lucas Levi afirma que “Existe, por lo
tanto, una segunda acepcion del término gobierno que se apega mas a
la realidad del estado moderno, y que ya no indica solamente el conjunto

de las personas que detentan el poder de gobierno, sino el conjunto de

27 Serra Rojas, Op. Cit., pp.576-577.
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los 6rganos a los que institucionalmente les esta confiado el ejercicio del
poder. En este sentido, el gobierno constituye un aspecto del estado. En
efecto, entre las instituciones estatales que llevan a cabo la organizacion
politica de la sociedad y que, en su conjunto, constituyen lo que de
ordinario se define como régimen politico, los que tienen la tarea de
manifestar la orientacion politica del estado son los o6rganos de

gobierno’?.

En concordancia con la definicion de los autores referidos en este
apartado, los articulos 40 y 41, primer parrafo de la CPEUM establecen
la constitucion del pacto federal y la forma de gobierno del Estado
mexicano?®. Cuando se afirma que la politica social es del Estado
mexicano, es porque los tres poderes que conforman su gobierno, el
Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial crean, aplican e interpretan las
leyes y reglamentos en la materia, cada uno en la esfera de su
competencia. A pesar de que este trabajo se ocupa del analisis de la

politica federal, especificamente aquella que implementa el Ejecutivo

28 Levi, Lucas. Gobierno. En Bobbio, Norberto, Mateucci, Nicola y Pasquino, Gianfranco, Op.Cit., p.
710.

29 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf., consultada el 08 de agosto de 2014.
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con las disposiciones emanadas del Legislativo, no se omite mencionar
que los estados y municipios tienen a su vez un grado de participacion

en su conformacion.

1.4 Legislacion

En razén de que la politica social se materializa a través de la norma
juridica jerarquizada, es oportuno proporcionar un referente para el
concepto de legislacion, asi que tomaremos el ofrecido por la

Enciclopedia Juridica Omeba, que la define en los términos siguientes:

“Se entiende por tal [...] el conjunto o cuerpo de leyes por las cuales
se gobierna un Estado o una materia determinada. La legislacion de
un pais estara constituidal...Jno soélo por las normas establecidas por
el animo legislativo (Camara de Diputados o Representantes y
Senado), sino también por las disposiciones (decretos, decretos-
leyes, ordenes y resoluciones) dictadas por el poder administrador

en todos sus grados y dentro de sus atribuciones especificas [...].”%°

30, Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo XVIII. Driskill, S.A. Buenos Aires, 1991, pp.41-42.
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La legislacion mexicana constituye el objeto de nuestro estudio debido a
que en esta se hace manifiesta la politica publica y adquiere el rango de
ley. Leyes cuyo origen legitimo es un Estado en el papel de agente de
cambio social, buscando su legitimidad y posteriormente parcializando el
desarrollo de su poblacion al focalizar las politicas de combate a la

pobreza, para implementarlas como la atencidén a un grupo especifico.

1.5 Administracion publica

En un sentido amplio, la categoria administracion publica designa el
“conjunto de actividades directamente pre-ordenadas para la concreta
persecucion de las tareas y de los fines que se consideran de interés

publico o comun en una colectividad o en un ordenamiento estatal™’.

Al respecto, resulta necesario decir que a la administracion publica se le
debe analizar desde las actividades programadas por el Estado,
apoyadas en las estructuras normativas establecidas para tal efecto y

ejecutadas por “un personal elegido por la posesion de competencias

31 Pastori, Giorgio. Administracion Publica, en Bobbio, Norberto, Mateucci Nicola y Pasquino,
Gianfranco, Op. Cit. p. 12.
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técnicas y empleado de manera profesional y continua (cuerpos

burocraticos) ™.

La administraciéon publica contemporanea surge con el estado de
derecho constitucional. Subordinada a la ley y ubicada dentro del poder
ejecutivo estatal, “Es notorio que dentro de las estructuras ministeriales
[...] la distribucion del trabajo administrativo se realiza progresivamente
mediante la formacion de un orden graduado de competencias internas,
desde la mas general a la mas especifica, orden que significa para la
competencia de grado superior (y para su titular) la posibilidad de
intervencion y de sustitucion en el ejercicio de la competencia de grado

inferior™3.

En cuanto a la organizacion de la administracion publica mexicana,
Nava Negrete ofrece un esquema sobre ésta y los tres niveles de
gobierno en el ordenamiento constitucional®®. El punto es relevante

porque la politica social es directamente ejecutada por el poder ejecutivo

32 |bidem, p.13.
33 [bidem, p.15.
3 Nava Negrete, Alfonso, Derecho Administrativo Mexicano. Fondo de Cultura Econdémica. 3?
edicion, México, 2007, p.97.
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del Estado a través de la administracién publica, ya sea a nivel federal,
estatal, o municipal. Como ya se ha hecho mencién, este trabajo se
ocupa Unicamente de la politica federal, si bien en la misma tienen

intervencidn las entidades federativas y los municipios.

1.6 Politica publica

Las policy sciences, o ciencias de las politicas publicas, surgieron en
Estados Unidos de la mano de Harold Laswell una vez concluida la
Segunda Guerra Mundial, con la pretension de dar soluciones practicas
y sistematicas a las demandas planteadas al gobierno, con actores que
presentaban distintos grados de intervencion o prioridad en las
decisiones gubernamentales, siempre restringidas por la disponibilidad
presupuestaria. Es por ello que, antes de abordar conceptualmente
dicha categoria, es necesario mencionar que toda politica publica
involucra una intervencion directa por parte de uno o varios érganos de
gobierno para conseguir un objetivo contemplado en un plan, programa

0 agenda preestablecidos.
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Enriqgue Cabrero®® considera que el proceso de elaboracion de una
politica publica involucra las siguientes etapas: la definicion en la
agenda de los problemas de forma permeable y receptiva a iniciativas
externas al gobierno; la formulacién y disefio de las acciones a través de
la confrontacidon de grupos expertos y redes profesionales en el tema; la
implementacion de las acciones buscando un equilibrio entre eficiencia y
legitimidad y la evaluacion publica, para lo cual es imperativo que la
informacion gubernamental acerca de los resultados de su accion sea

conocida por la opinidn publica.

Para los estudiosos franceses lves Meny y Jean Claude Thoenig, una
politica publica se presenta bajo la forma de un conjunto de practicas y
de normas que emanan de uno o varios actores publicos®. Ademas de
afadir a esta categoria una dimension normativa, estos autores
sostienen que una politica publica se materializa en un bien o servicio

indivisible, disponible y no sujeto a los vaivenes del mercado (como

35 Cfr. Cabrero Mendoza, Enrique. Usos y costumbres en la hechura de las politicas publicas en
México. Limites de las policy sciences en contextos cultural y politicamente diferentes, en
Gestion y Politica Publica, vol. IX, no. 2, segundo semestre de 2000, p. 220.

36 Meny, Ives y Jean Claude Thoenig. Las politicas publicas. Editorial Ariel, Barcelona, 1992, p. 89.
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los derechos fundamentales, segun Luigi Ferrajoli®’), subrayando
que una politica publica es reconstruida gradualmente a través del

analisis de elementos dispersos en la accién gubernamental.

Estos autores consideran cuatro variables utiles para el analisis de

politicas publicas®:

1. Los objetivos
2. Los sujetos afectados
3. Los ejecutores de las medidas gubernamentales

4. Los tipos de politicas publicas

Respecto al cuarto punto, los autores aclaran que las modalidades de
politica publicas dependen del enfoque que el analista quiera otorgarles;
se aprecian dos clases de tipologias en el analisis de politicas publicas:
la que se organiza bajo las pautas de la coercion y la que se edifica

sobre el utilitarismo.

37 Cfr. Ferrajoli, Luigi, Derechos y Garantias. La ley del mas débil. 7? edicion, Editorial Trotta, Espafia,
2010.
38 fbidem, p. 98.
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De acuerdo con el nivel de coercion implementado, existen cuatro clases

de politicas publicas®:

1. Politicas reglamentarias. La coercion publica se ejerce de
manera directa sobre el comportamiento de los afectados. Se
limitan las libertades individuales y los intereses se transforman.

2. Politicas distributivas. La coercion es indirecta pero busca incidir
en el comportamiento de los afectados. De manera unilateral, el
Estado concede a los individuos ciertos privilegios por medio de
actos administrativos.

3. Politicas redistributivas. Manipulan los criterios generales de la
accion publica sin designar los lineamientos especificos generales
de dichas acciones. Otorgan ventajas y derechos que los
individuos tienen la posibilidad de tomar o no. Aqui la coercion se
ejerce sobre el entorno del comportamiento de los afectados de
manera directa e inmediata.

4. Politicas constitutivas. Definen las reglas y los procedimientos

de la accién publica.

39 [bidem, Pp. 99-100.
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Con esta clasificacion, se propone un instrumento de analisis que
consiste en cinco pasos: identificaciéon del problema, formulacion de
soluciones, toma de decisiones, ejecucidon de los programas vy

evaluacion de los programas*®.

Para el estudio de las politicas publicas en México, argumenta por su
parte Luis Aguilar Villanueva, es fundamental analizar el impacto de los
contextos externos a la administracion publica mexicana: la excesiva
intervencion del Welfare State y el enorme déficit econdmico que el
gasto publico provocd sin haber resuelto problemas como la pobreza o
el desempleo. Al desatarse la crisis econdmica durante los afios ochenta
como consecuencia de la indebida e ineficiente administracion de las
finanzas publicas, el gobierno en turno se vio impedido para alcanzar los
consensos que le permitieran sortear los problemas econdmicos vy
politicos. El Estado fue cuestionado desde distintos ambitos, no tenia
recursos suficientes y las necesidades sociales reclamaban una pronta

intervencion.

40 fpidem. P. 105
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‘Es saludablemente irénico que la Era del Desarrollo, con su
fantasia de ansia y prodigalidad, con su supuesta elasticidad infinita,
haya terminado en el reconocimiento de la escasez. Y que el
tiempo de la revolucién, con su imagen tradicional de
transformacion de la sociedad entera, vuelta toda consenso y
funcionalidad, haya terminado en reconocer la pluralidad y la
autonomia, inextinguibles en Ilas sociedades politicas
modernas, individualizadas y secularizadas [las negritas son

nuestras]™’.

Segun el autor citado, las acciones gubernamentales subsecuentes
consistieron en la cancelacion de programas, la privatizacion vy
desincorporacion de empresas publicas, ajustes drasticos al gasto
publico, la descentralizacion y una supuesta corresponsabilidad
ciudadana en la gestion publica. Adjetivo la corresponsabilidad de esa
forma porque en el caso que nos ocupa se encuentra muy limitada por la
focalizacion y ejercicio de las recursos, asi como la naturaleza de los
programas Yy los proyectos, que al ofrecer apoyos minimos e

insuficientes no pretenden resolver de fondo la pobreza estructural y

41 Aguilar Villanueva, Luis. El estudio de las politicas publicas. Editorial Porria, México, 1996, pp.17-
18.
Pagina 30 de 228



sistematica de amplios sectores de la poblacion en zonas rurales vy

urbanas.

El Poder Ejecutivo Federal, con fundamento en los articulos 89
fracciones |, Il y 90 de la CPEUM, a través de la Administracion Publica
Federal (APF), el poder facultado para diagnosticar problemas, definir la
agenda, formular las soluciones, implementarlas y evaluarlas. No
obstante, el Poder Legislativo también diagnostica problemas y define
agendas en la esfera de su competencia, delimitada por los articulos 73

al 76 de nuestra constitucion.

.7 Derechos Humanos

Este concepto tiene una importancia innegable para el panorama actual
de la ciencia politica y el derecho. Con origenes en el independentismo
norteamericano de 1776 y contractualismo francés de 1789, en términos
generales los derechos humanos hacen referencia a un conjunto de

‘prerrogativas inherentes a la naturaleza de la persona, cuya realizacion
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efectiva resulta indispensable para el desarrollo integral del individuo

que vive en una sociedad juridicamente organizada™?

La teoria los ha clasificado en civiles, politicos y sociales. Los derechos
civiles comprenden las libertades personal, de pensamiento, de religion,
de reunion y de actividad econdmica; otorgan libre albedrio al individuo y
obligan al Estado a abstenerse de intervenir en dicha libertad. Los
derechos politicos establecen el marco de participacion de los
ciudadanos en la conformacion de la direccion politica de sus Estados;
por su parte, los derechos sociales, que incluyen el derecho a la
educacion, la salud, la vivienda, la alimentacion, la cultura y un
medioambiente sano, entre otros, demandan de los Estados garantias

para su cumplimiento®:.

Es necesario mencionar que a partir del decreto de reforma publicado en
el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 10 de junio de 2011. El

articulo 1 de la CPEUM incorpora el reconocimiento del derecho

42 Pagina electronica de la Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH), disponible en:
http://www.cndh.org.mx/Que Son_Derechos Humanos, consultada el 27 de agosto de 2014.

43 Mateucci, Nicola. Derechos del Hombre, en Bobbio, Norberto, Mateucci Nicola y Pasquino,
Gianfranco, Op. Cit. p. 459.

Pagina 32 de 228


http://www.cndh.org.mx/Que_Son_Derechos_Humanos

internacional de los derechos humanos, ademas de establecer la
obligacion para todas las autoridades del Estado mexicano a promover,
respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad
con los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y

progresividad.

La universalidad hace referencia a los principios de igualdad y no
discriminacion en la relacion del Estado hacia la persona y en su deber
de promover y proteger los derechos humanos, independientemente de
sistemas politicos, econdmicos y culturales; la interdependencia es la
interrelacion de los derechos humanos, de tal forma que la tutela o el
incumplimiento de uno impacta en el acceso a los demas; la
indivisibilidad implica que cada uno de los derechos humanos conforma
una totalidad; finalmente, el principio de progresividad obliga a los
Estados a otorgar mayor y mejor proteccion de los derechos humanos

en tiempo y espacio**.

44 Pagina electronica de la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos (CNDH), disponible en:
http://www.cndh.org.mx/Que Son_Derechos Humanos, consultada el 27 de agosto de 2014.
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1.8 Desarrollo social

Si por desarrollo entendemos la “Evolucion progresiva de una economia
hacia mejores niveles de vida™°, entonces, en una primera
aproximacion, el desarrollo social tendra que ver con el avance de la
poblacién hacia esos niveles. ElI concepto no es juridico en su origen,
sino economico y social: la dialéctica y desafortunada combinacion de
pobreza y desarrollo. Esos dos ambitos, el econdmico y social, estan
concatenados con el individual y el colectivo, lo que nos remite a los
derechos sociales y su establecimiento en el orden juridico del Estado

mexicano.

En este punto, considero que la obra de Luigi Ferrajoli es referencia
obligada. Los derechos sociales, como rama de los derechos

humanos?®, son derechos-expectativas de caracter positivo toda vez que

4  Real Academia Espafiola, Diccionario de Ila Lengua Espafiola, disponible en:
http://buscon.rae.es/drael/SrvltConsulta?TIPO BUS=3&LEMA=desarrollo.

46 |Los derechos fundamentales, en cita de dicho autor, son “...todos aquéllos derechos subjetivos
que corresponden universalmente a todos los seres humanos en cuanto dotados del status de
personas, de ciudadanos o personas con capacidad de obrar; entendiendo por ‘derecho subjetivo’
cualquier expectativa positiva (de prestaciones) o negativa (de no sufrir lesiones) adscrita a un sujeto
por una norma juridica; y por ‘status’ la condicion de un sujeto, prevista asimismo por una norma
juridica positiva, como presupuesto de su idoneidad para ser titular de situaciones juridicas y/o autor
de los actos que son ejercicio de éstas”. Ferrajoli, Luigi. Op. Cit., p.37.
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consisten en obligaciones de prestacion para los poderes publicos, cuya
violacién “...no se manifiesta por tanto, como en el caso de los derechos
de libertad, en la falta de validez de actos-legislativos, administrativos, o
Judiciales-que pueden ser anulados por via jurisdiccional, sino en
lagunas de disposiciones y/o carencias en las prestaciones que

reclamarian medidas coercitivas no siempre accionables™’.

En el ambito académico nacional, Patricia Kurczcyn Villalobos ha
comentado, sobre derechos sociales y desarrollo social, que los
derechos sociales, de caracter expansivo y no limitativo, imponen la
obligacion al Estado mexicano de favorecer la tutela de marginados,
vulnerables y pobres, tutela que se expresa en la CPEUM vy leyes

derivadas, preventiva o correctivamente 48 .

La autora afirma que el desarrollo social se reconoce como actividad del
Estado para tutelar los derechos sociales, y esta de acuerdo también en

que dicha tutela debe rebasar el combate a la pobreza. Sin embargo, no

47 jbidem, p.109.

48 Kurczyn Villalobos, Patricia. Comentario del Instituto de Investigaciones Juridicas de la
Universidad Nacional Autonoma de México, en Pobreza, Marginacion y Vulnerabilidad conforme a
la Ley General de Desarrollo Social y su Reglamento. Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
México, 2010, pp. 150-151.
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se aprecia un vinculo entre las caracteristicas de la politica publica en la
materia y la tutela de estos derechos sociales, en ninguno de los
ambitos qué comprende dicho desarrollo social, especificamente el
combate a la pobreza, debido a la falta de coercibilidad en la omision de

las obligaciones por parte del Estado.

En tal sentido, consideremos lo pronunciado por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion en la tesis DESARROLLO SOCIAL. ES PARTE

INTEGRANTE DE LA PLANEACION NACIONAL DEL DESARROLLO, POR
LO QUE ES UNA MATERIA COORDINADA ENTRE LOS DISTINTOS
NIVELES DE GOBIERNO, EN SUS RESPECTIVAS COMPETENCIAS,
PARA LA CONSECUCION DE LOS OBJETIVOS PREVISTOS EN LOS

ARTICULOS 25 Y 26 DE LA CONSTITUCION FEDERAL, que interpreta
que el Ejecutivo Federal tiene la responsabilidad constitucional de
regular y promover, en coordinacion con los estados y los municipios, el
desarrollo de la poblacion con actividades en los ambitos econdmico,

social, politico, cultural, de proteccion al ambiente y aprovechamiento
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racional de los recursos naturales, estableciendo como un factor para la

consecucion del desarrollo el cumplimiento de las normas juridicas.*.

De lo establecido en estos apartados, surgen dos afirmaciones: la
primera, que el desarrollo social tutela derechos sociales que a su vez
son derechos fundamentales; la segunda, que en el ordenamiento
juridico mexicano dichos derechos se protegen al menos desde 1917,
con la promulgacion de la constitucion aun vigente, sin bien reformada
en numerosas ocasiones. Asi, al dia de hoy, las caracteristicas de la
politica de desarrollo social son atribuibles a todo el Estado mexicano,

en los tres niveles, y no s6lo a alguna de sus divisiones o poderes.

Es asi que resulta de enorme relevancia la reforma constitucional
publicada en el DOF el 10 de junio de 2011, en el que se establece para
el Estado mexicano, a través de todas las autoridades de sus tres
niveles de gobierno, la obligacion de tutelar los derechos humanos en la
forma mas amplia que pueda favorecer a una persona y de observar las

disposiciones de los tratados internacionales suscritos y ratificados por

49 Tesis: P./J. 77/2009, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXX,
agosto de 2009, p. 1064. Disponible en: www.scjn.gob.mx, consultada el 13 de enero de 2013.
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México, que en materia de derechos humanos son: 1) el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales; 2) el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos; 3) la Convencion
sobre los Derechos del Nifo; 4) la Convencion contra la Tortura y Otros
Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes; 5) la Convencién
Internacional sobre la Eliminacién de todas las formas de Discriminacion
Racial; 6) la Convencién sobre la Eliminacion de Todas las formas de
Discriminacién Contra la Mujer; 7) la Convencién Internacional sobre la
Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y sus
Familiares; 8) la Convencion de los Derechos de las Personas con
Discapacidad y 9) la Convencion Internacional para la Proteccion de

todas las Personas contra las Desapariciones Forzadas.

Existe un estrecho vinculo entre la tutela de los derechos humanos y el
desarrollo social. La integracion sistematica de garantias a los derechos
humanos en el ordenamiento constitucional mexicano ha ensanchado el
marco del bienestar individual y colectivo. Como se ya se ha dicho, el
ejercicio de las potestades publicas esta condicionado por el grado de

cumplimiento a los derechos humanos de personas y colectividades. Los
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derechos humanos son integrales porque no tienen jerarquia entre si y

son exigibles ante cualquier autoridad®®.

A manera de comparaciéon, resulta pertinente abordar a su vez el
concepto de desarrollismo, cuyo origen puede ser ubicado a finales de la
Segunda Guerra Mundial y que sirve “para designar las politicas
intentadas por gobiernos latinoamericanos de signo politico ideologico
diverso que han procurado, con base en las elaboraciones doctrinarias
desarrollistas, enfrentar los problemas del atraso, el estancamiento y la

insuficiencia de las economias de la region™’.

Esto quiere decir que estas politicas no fueron espontaneas, sino parte
de la geopolitica norteamericana de la época. Lo anterior, segun John
Kenneth Galbraith, quien apunta que Harry S. Truman, al comienzo de
su segundo periodo, en 1949, establecio en el célebre Punto IV un

audaz programa para “colocar los recursos técnicos y logros de los

50 Ferrer MacGregor Poisot, Eduardo, et. al. (coordinadores). Derechos Humanos en la Constitucion:
Comentarios de Jurisprudencia Constitucional e Interamericana. Tomo I. Suprema Corte de Justicia
de la Nacioén, 12 reimpresion, México, 2014, p.515.
51 Lopez. Ernesto, Desarrollismo, en Bobbio, Mateucci, y Pasquino, Op.Cit., pp. 468-469.
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Estados Unidos al servicio de la gente menos afortunada del mundo™?2.
Surgid asi la expresion “desarrollo econdmico”, concebida como la
transferencia de recursos econdmicos para detonar el desarrollo de
paises pobres a través de la adopcion de tecnologias y practicas ya
implementadas y probadas en paises con economias de mercado

plenamente desarrolladas, con resultados desiguales.

.9 Pobreza

El Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafnola define
pobreza de la siguiente forma: “Escaso haber de la gente pobre™3. Toda
vez que resulta dificil pensar que dicha definicion pueda satisfacer
necesidad intelectual alguna y que la pobreza que nos interesa es un
fenbmeno en primera instancia econdémico (por estar ligado al ingreso) y
objeto de atencion por parte del Estado Mexicano, en atencion a lo que
dispone el articulo 27, tercer parrafo de la CPEUM, entonces resulta

pertinente considerar que el articulo 81 de la Ley General de Desarrollo

52 Galbraith, John Kenneth, The Nature of Mass Poverty. Harvard University Press, Cambridge,
1963, p.24 [La traduccion es nuestral.

53 Diccionario de la Lengua Espafiola. Real Academia Espariola, disponible en:
http://lema.rae.es/drae/?val=pobreza, consultado el 22 de enero de 2013
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Social’* (LGDS) confiere al organismo publico descentralizado
denominado Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de

Desarrollo Social (CONEVAL) la definicion del término pobreza.

Asi, en el periodo analizado, la pobreza se defini6 en funcion del

ingreso, subdividiéndola en tres vertientes®°:

1. Pobreza Alimentaria. Sin capacidad para obtener una canasta
basica alimentaria, aun si se hiciera uso de todo el ingreso
disponible en el hogar en comprar solo los bienes de dicha
canasta.

2. Pobreza de Capacidades. Insuficiencia del ingreso disponible
para adquirir el valor de la canasta alimentaria y efectuar los
gastos necesarios en salud y educacion, aun dedicando el ingreso
total de los hogares nada mas que para estos fines.

3. Pobreza de Patrimonio. Insuficiencia del ingreso disponible para

adquirir la canasta alimentaria, asi como realizar los gastos

54 Ley General de Desarrollo Social, disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/264.pdf, consultada el 05 de agosto de 2014.

55 Con informacion disponible en:
http://www.coneval.gob.mx/cmsconeval/rw/pages/medicion/glosario.es.do, consultada el 22 de
noviembre de 2010.
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necesarios en salud, vestido, vivienda, transporte y educacion,
aunque la totalidad del ingreso del hogar fuera utilizado

exclusivamente para la adquisicion de estos bienes y servicios.

El articulo 36 de la LGDS establece ocho indicadores para definir,
identificar y medir la pobreza: ingreso corriente per capita; rezago
educativo promedio en el hogar; acceso a servicios de salud; acceso a
la seguridad social; calidad y espacios de la vivienda; acceso a los
servicios basicos en la vivienda; acceso a la alimentacion, grado de
cohesion social y, a partir del 07 de noviembre de 2013, grado de

accesibilidad a carretera pavimentada®®.

Como ya se apuntd que el desarrollo social incluye ambitos de accidn
publica mucho mas amplios que las politicas asistenciales, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion (SCJN) ha hecho distinciones entre
pobreza, marginacion y vulnerabilidad, de acuerdo con el criterio
jurisprudencial POBREZA, MARGINACION Y VULNERABILIDAD.

CONFORME A LO ESTABLECIDO EN LA LEY GENERAL DE

5 Ley General de Desarrollo Social. Disponible en
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/264.pdf, consultada el 14 de enero de 2013 y el 05 de
agosto de 2014.
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DESARROLLO SOCIAL NO CONSTITUYEN SINONIMOS, en el que “ser
vulnerable” significa estar en “situaciones de riesgo o discriminacion”,
entre las que se incluye la pobreza como situacion y la marginacién
como la determinacién de los criterios que permiten medir esa

vulnerabilidad®’.

Respecto al punto anterior, y profundizando en el tema de los derechos
sociales y su vinculo con la politica de desarrollo social materia de este
trabajo, sefala Luigi Ferrajoli que si estos estan establecidos en la ley
que da existencia al Estado esto es, la Constitucion, impone la
obligacion a los legisladores de crear normas y disposiciones para su

cumplimiento®®.

Veamos ahora datos recientes verificables en fuentes oficiales esto es,
emitidas por instituciones del Estado mexicano. El Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) ofrece la siguiente
informacion sobre la pobreza por ingresos, por ambito y tipo de pobreza

en los hogares mexicanos a nivel nacional para el periodo comprendido

57 Tesis P./J. 85/2009, Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta, Novena Epoca, t.XXX,
agosto de 2009, p. 1072. Disponible en: www.scjn.gob.mx, consultada el 13 de enero de 2013.
58 Cfr. Ferrajoli, Luigi, Op.Cit., p.109.
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entre 2006 y 2010: en 2006 el numero fue de 82’318,032 (ochenta y dos
millones trescientas dieciocho mil treinta y dos) personas que
presentaba algun tipo de pobreza en los rubros mencionados:
alimentaria, de capacidades o patrimonial; para 2008, el numero fue de
100’275,751 (cien millones doscientas setenta y cinco mil setecientas
cincuenta y un) y en 2010 de 108941,608 (ciento ocho millones

novecientas cuarenta y un mil seiscientas ocho)®®.

Con base en datos aportados por el Consejo Nacional de Poblacién
(CONAPO), agrupados por entidad federativa y municipio en 2010;
debemos sefalar que solo se refieren al porcentaje de la poblacion con
educacion primaria y condiciones de ingreso y vivienda minimas; estos
datos son relevantes porque abarcan el total de la poblacion, y no sdlo la
que vive en areas determinadas: en 2010, el 38.66 % por ciento de la
poblacion mexicana estaba ocupada con un ingreso de hasta 2 salarios
minimos; el 36.53 % ocupaba viviendas con algun nivel de hacinamiento
y el 19.93 % no habia concluido la primaria. Segun la informacion

consultada, Guerrero es la entidad federativa mas pobre y el Distrito

59 Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, disponible  en:
www.inegi.org.mx/sistemas/sisept/default.aspx?t=mhog24 &s=est&c=26515, consultada el 24 de
enero de 2013.
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Federal, la menos; en Chiapas, el segundo estado mas pobre del pais,
el 69.85 % de su poblacidon tenia como ingreso hasta dos salarios
minimos (el porcentaje mas alto por entidad para el periodo referido) y

para Nuevo Leon el indicador es de soélo 17.14%*°.

Los datos que aporta CONEVAL contradicen los del INEGI; para dicho
organismo, hubo leves incrementos en el numero de pobres, al informar
que en 2008 la cantidad de pobres fue de 48.8 millones de personas y
11.7 millones de pobres extremos; en 2010, reportaria que la cifra seria

de 52 y 11.7 millones, respectivamente®’.

A pesar de ofrecer cifras diferentes, los numeros de las tres instituciones
referidas nos permiten afirmar que mas de la mitad de la poblacion
carece de condiciones de existencia que le permitan desarrollar

plenamente sus facultades. Lo anterior impone que desde nuestro

60 Con informacion disponible en:

www.conapo.gob.mx/es/CONAPO/Indices _de Marginacion 2010 por_entidad federativa_y municipi
0, consultada el 24 de enero de 2013.

61 Con informacion disponible en:
web.coneval.gob.mx/Informes/Interactivo/Medicion_pobreza_2010.pdf, consultada el 24 de enero de
2013.
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ambito de conocimiento analicemos lo que ha hecho el Estado mexicano
al respecto. El combate a la pobreza realizado a partir de la tercera
década de siglo XX revestia caracteristicas asistencialistas vy
filantrépicas, para posteriormente volverse parte de una politica de
cambio y legitimacidn social con alcances mas amplios, apoyada por un
contexto internacional en el que el Estado vertia cuantiosos recursos
publicos en areas que afectaban directamente el desarrollo de su
poblacion, como las legislaciones laborales o los esquemas de salud y
seguridad social. A partir de los anos 80, esas lineas de accion tomarian
otra direccion, como se analizara en el desarrollo de la presente

investigacion.
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CAPITULO SEGUNDO
Antecedentes normativos
Antes de abordar los antecedentes, resulta importante destacar que las
politicas y esfuerzos en materia de desarrollos implementados desde
1940 y hasta 1960, se operaron desde la presidencia de la Republicay a
través de reformas legislativas en un régimen de oposicion politica no
representativa, si bien se aprecia un cambio gradual en la intervencion

del Estado en la economia.

Entonces, después de 1940, el papel de la intervencion del Estado en
dicho ambito cambiaria. Y con ello las politicas de desarrollo. De hecho,
a partir de este afno y hasta 1970 autores como Luis Unikel afirman que
los gobiernos durante este periodo estaban convencidos “...de la
bondad de la estrategia ‘desarrollista’ para obtener una tasa del
crecimiento del producto interno bruto elevada y sostenida a largo plazo,

a través de la concentracion de recursos de capital para estimular el
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ahorro privado y las inversiones internas, utilizando la inversion publica

para la formacion de capital privado™?.

1.1 La pobreza para el Estado mexicano

En la actualidad, el combate a la pobreza esta incuestionablemente
asociado al desarrollo de sociedades gobernadas por Estados
constitucionales en contextos de libre mercado y grados de intervencion
estatal diferenciados. Ello inevitablemente llevé a los distintos Estados a
modificar sus funciones, pues la tarea que representaba gobernar
sociedades en crisis econdmicas implicaba intervenir en la economia en
mayor medida, algo que el dogma liberal posterior a Adam Smith no
aceptaba tan facilmente, pues es comunmente conocida la postura de
que para esta corriente el papel del Estado debe limitarse a
salvaguardar la propiedad privada y a proporcionar servicios publicos no

redituables a particulares.

62 Unikel, Luis. Politicas de Desarrollo Regional en México, en Necochea, Andrés (compilador).
Desarrollo Urbano y desarrollo regional en América Latina. Problemas y politicas. Editorial Fondo
de Cultura Economica, México, 1975, p.162.
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El momento en que a dichas funciones serian afadidas otras nuevas
seria detonado por la Segunda Guerra Mundial, pues a partir de las
transformaciones sociales ocurridas durante dicho conflicto armado, se
originaron cambios en el Estado constitucional. Para el caso mexicano.
Jacinto Faya Viesca, en una obra sobre finanzas publicas, ubica que
las®...causas [...] han estado a la vista de todos: una permanente
explosion demografica, el éxodo del campo a las ciudades, la creacion
de grandes centros urbanos, la gran complejidad de los problemas
sociales y economicos, la necesaria y compleja interconexion de los
distintos sectores sociales, la produccion maxima de articulos para el
consumo, la escasez de alimentos, problemas de vivienda, la alarmante

contaminacion ambiental, etc..”®3

Se apreciara que en la descripcion de los antecedentes del tema que
nos ocupa existe una correspondencia historica con los cambios que
experimentd el Estado occidental (referente conceptual para el caso
mexicano), partiendo del ascenso de los regimenes fascistas en Europa

y las consecuentes conflagraciones bélicas; la Guerra Fria; el

63 Faya Viesca, Jacinto, Finanzas Publicas, Editorial Porrda, México, 2008, p.324.
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neoliberalismo y la globalizacion. A cada época ha correspondido un tipo
de politica social particular, enmarcada por cuestiones geopoliticas
internacionales y domésticas. A fin de entender la politica de desarrollo
social actual, debemos examinar bajo qué normas fue atendido el

problema del desarrollo en el pasado inmediato.

1.2 Ley sobre Planeacion General de la Republica

Publicada en el Diario Oficial de la Federacién (DOF) el 12 de julio de
1930, el objeto de esta ley, en términos de su articulo primero, era la
coordinacion y encauzamiento de las actividades de las distintas

“

dependencias del gobierno “...para consequir el desarrollo material y
constructivo del pais, a fin de realizarlo en una forma ordenada y
armonica, de acuerdo con su topografia, su clima, su poblacion, su

historia y tradicion, su vida funcional, social y econémica, la defensa

nacional, la salubridad publica y las necesidades presentes y futuras™?,

64 De acuerdo con informacion obtenida en:
http://www.juridicas.unam.mx/publica/rev/boletin/cont/86/art/art14.htm, consultada el 12 de octubre de
2012.
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Superado politicamente el conflicto de 1910, esta ley buscé regular la
infraestructura y el urbanismo como el motor del desarrollo nacional, al
elaborar el Plano Nacional de México. De este documento, destacamos
la division del territorio nacional en zonas; la planeacion y zonificacion
urbana y regional; el plan de organizacién para controlar el sistema
hidrografico del Valle de México; la determinacién de la red de todas las
vias de comunicacion y transporte; la ubicacion y caracteristicas de
puertos fluviales y maritimos, asi como de aerédromos; los lineamientos
del programa de reforestacion, asi como de reservas forestales vy

parques nacionales en todo el pais®®.

I1.3 Plan Sexenal 1934-1940

El Plan Sexenal, implementado por el gobierno de Lazaro Cardenas,
adapté el modelo de planeacion quinquenal del entonces Estado
soviético. Es menester apuntar que dicho Plan condensé acciones
reivindicatorias de las demandas de las masas que se volcaron a la
lucha armada en México durante el periodo 1910-1928; ademas,

constituyé la égida temporal de los sucesivos gobiernos, que habrian de

& jdem.
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proyectar sus planes en un periodo de seis afnos, en un ambiente de
total autonomia respecto de anteriores gobiernos, si bien siempre de

acuerdo a determinados patrones, tendencias y practicas.

Luis Medina Pefia apunta que el Plan Sexenal concaten6 postulados
socialistas para resolver los problemas nacionales, obligando al Estado
a proporcionar una educacion socialista, fomentar la organizacién de la
clase obrera y crear la figura del ejido para la clase campesina, ademas
de establecer el seguro social y reglamentar el patrimonio familiar

inafectable®®.

Y esos rasgos caracterizaron la politica no soélo social, sino econdmica
del gobierno antifascista y nacionalista de Lazaro Cardenas, jefe de un
Estado interventor y consciente del apoyo que debian jugar las masas

para su legitimidad.

66 Cfr. Medina Pefia, Luis. Hacia el nuevo Estado. México, 1920-1994. Fondo de Cultura Econdémica,
22 edicion, México, 1995, pp.80-81.
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.4 Plan de Accion Inmediata 1962-1964 y el Plan de Desarrollo

Econémico y Social 1966-1970

Ambos planes se abordan en un solo apartado en razén de que fueron
elaborados por la misma autoridad administrativa, la Comision
Intersecretarial para la Planeaciéon Econdmica y Social, establecida en

1962.

En este contexto, el Plan de Accion Inmediata 1962-1964 fue producto
de los trabajos de este organo dependiente del titular del Ejecutivo
Federal; se fijaron como objetivos principales ‘la regulacion econémica y
la mejora de la distribucion del ingreso para aumentar el dinamismo del
mercado interno™’. A decir del autor citado este plan tuvo como
proposito real la obtencion de un crédito externo® ante organismos

internacionales.

67Sanchez Luna, Gabriela. Evolucién Legislativa de la Planeacién del Desarrollo y la Planeacion
Urbana en México, en Boletin Mexicano de Derecho Comparado del Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM, numero 86, disponible en:
http://info4.juridicas.unam.mx/ijure/nrm/1/334/4.htm?s=iste

68 Unikel, Op.Cit., p.162.

Pagina 53 de 228


http://info4.juridicas.unam.mx/ijure/nrm/1/334/4.htm?s=iste

Ya se menciond dicha Comision Intersecretarial tuvo a su cargo la
elaboracion del Plan de Desarrollo Econdmico y Social 1966-1970.
Conocido como “el plan secreto” debido a que nunca fue publicado®,
se ‘“establecieron directrices especificas para la accion publica y
estimulos para la iniciativa privada, buscando un equilibrio dinamico
entre los sectores publico y privado. Uno de los objetivos especificos era
lograr una tasa de crecimiento economico de 6% anual, como promedio.
Como puede constatarse, los objetivos de la planificacion eran
predominantemente econémicos y sélo secundariamente sociales”®. Lo
anterior es explicable si se apunta que durante la década de los sesenta

México presento tasas de crecimiento econémico notables’.

Sin embargo, sin negar los beneficios de esta etapa de desarrollo
economico, hay autores que afirman que la poblacién que estuvo al
margen del desarrollo organizado por el Estado en este periodo puede

estimarse entre 50% y 70% de la poblacion, que la distribucion del

69 {bidem.

70 |_eiva Lavalle, Jorge. Instituciones e instrumentos para el planeamiento gubernamental en América
Latina. Comisién Econémica para América Latina y el Caribe e Instituto de Investigacién Econdémica
Aplicada, 2010, p.49. Disponible en:

www.cepal.org/publicaciones/xml/6/42466/CEPAL 05 MIOLO.pdf

71 El PIB crecio 46% en el periodo 1960-1970. Medina Pefia, Op. Cit., pp.168-169.
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ingreso en México era y es asimétrica y que nuestro pais tenia
entonces, como la tiene aun, una economia dependiente

estructuralmente de la norteamericana’.

1.5 El Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural 1970-1982

El Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural (PIDER) 1973-1982
fue un programa gubernamental dirigido a la atencién de la pobreza’.
Agotado el modelo desarrollista de intervencion estatal, el modelo
reconocio la desigual distribucion del ingreso y los magros avances en
materia de desarrollo; el programa fue operado en un contexto de crisis
economica y politica, con considerables inyecciones de recursos
publicos e internacionales a un sector agropecuario caracterizado por la
desigualdad entre las zonas de temporal y de riego, y la poca capacidad
de canalizacion de las demandas del sector campesino por parte de la

Confederacion Nacional Campesina (CNC).

72 Cfr. Gonzalez Casanova, Pablo, La democracia en México. Ediciones Era, 322 reimpresion, México,
2009, pp.174-175.
73 Barajas, Gabriela. Las politicas de administracion de la pobreza en México: ayer y hoy. En Foro
Internacional. El Colegio de México, Centro de Estudios Internacionales. v. 42, no. 1 (167) (ene.-mar.
2002), México, p. 65.
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Gabriela Barajas nos refiere que el PIDER aparecié en 1973 como parte
de las acciones del Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento
(BIRF) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en la region,
dirigidos especificamente a las zonas que presentaban indices de
retraso econdmico, y con las concepciones y alcances sefialados en el

apartado |.774.

Dentro de los aspectos positivos de este programa, podemos destacar
las acciones de colaboracidon entre dependencias federales y la
coordinacion con los gobiernos estatales, en el marco de las lineas
estratégicas del mismo, dentro de las cuales destacamos: el apoyo a
proyectos productivos, la division territorial en microrregiones y la
concepcion de la comunidad rural como unidad basica de accion,
comprendiendo aquéllas con un rango de poblacion de 300 a 3 mil
habitantes. Estos dos criterios permanecen en la politica analizada e

incluso en la actual, con importantes diferencias.

Sin embargo, y dentro de los aspectos que son susceptibles de ser

cuestionados, es necesario mencionar que si bien se contemplaba el

74 [bidem, p.69.
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apoyo a proyectos productivos, en 4 afios el 42%"° de los recursos
fueron destinados a obras de infraestructura; ademas, el impacto de

este programa nunca fue evaluado.

1.6 Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y

Grupos Marginados 1977

Durante el periodo de gobierno de José Lopez Portillo, el Estado
mexicano lanzé el ultimo estertor posrevolucionario, en todos sus
ordenes, no soélo en el rengldn de la politica social. Dado el contexto de
crisis aun mas aguda respecto a la del gobierno anterior, en dicha
materia se daria continuidad a las politicas antipobreza de Luis
Echeverria si bien bajo distintos nombres y con importantes variantes
administrativas. Entre dichas variantes, podemos senalar Ila
sectorizacion de la administracion, asi como la creacion de nuevas
dependencias federales y la celebracion de convenios de coordinacion,

que también subsisten al dia de hoy’®.

75 [bidem, p.71.
76 [bidem, p.73.
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Publicado su decreto de creacion en 1977, la Coordinacion General del
Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
(COPLAMAR), fue la mas importante de las tres lineas de accion
desarrolladas por el gobierno en turno’’. Esquema administrativo entre
dependencias, entidades y organismos federales y estatales, focalizé un
universo de 18 millones de marginados y aprovechd la penetracion

territorial de la estructura administrativa involucrada.

Dentro de un contexto politico inestable y un panorama econémico en
recurrente crisis, la COPLAMAR vy la politica social en general tuvieron
como proposito la ubicacion de todo tipo de disidencias y, de ser posible,
la canalizacién de sus demandas al Estado. Debemos mencionar que en
3 anos no se tuvieron resultados sobre el impacto de las acciones

realizadas por la Coordinacion’®.

Estamos de acuerdo con Luis Medina Pefia cuando concluye que los
resultados de la accion publica, politica social incluida, en el periodo

transcurrido entre 1970 y 1982, habrian de experimentar una

77 Las otras dos fueron la creacion del Sistema Alimentario Mexicano (SAM) y la permanencia del
Pider que, como ya se ha mencionado, ejecutaba acciones de infraestructura basica.
8 Barajas, Op. Cit. p.78.
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reorientacion ideoldgica dictada por el contexto de crisis y las politicas
econdmicas que se consideraban necesarias para sortearla’.Dicha
circunstancia histérico-politica marcé la llegada del neoliberalismo al
Estado mexicano, y con ello una nueva transformacion en su ideologia y

estructuras.

I1.7 Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1983-1988 comenzd por
reconocer como segundo objetivo orientador el abatimiento de la crisis®.
Aun cuando no detalla su orientacion ideoldgica, el plan se propuso

“

también “...iniciar los cambios cualitativos que requiere el pais en sus

estructuras economicas, politicas y sociales™’.

En el rubro de politica social, remarcamos que los objetivos de la politica
social para este periodo consistieron en los incrementos de las tasas de

empleo, en la proteccion y mejoria gradual del salario y el combate al

79 Cfr. Medina Pefa, Luis, Op. Cit. p.238.
8 Faya Viesca, Op. Cit. p.351.
81 Ibidem.
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rezago social y la pobreza, con énfasis en la satisfaccidon directa de las

necesidades basicas de la poblacion®.

Especificamente, en materia de combate a la pobreza los programas
otrora coordinados por la COPLAMAR fueron colocados bajo
responsabilidad directa de las dependencias y o&rganos que los
operaban durante el sexenio anterior: el Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS); la Comision Federal de Electricidad (CFE) la
desaparecida Comision Nacional de Subsistencias Populares
(CONASUPO) y la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT).
Los recursos se canalizaron a través de una sola partida presupuestal,
ejercida a través de convenios de coordinacion. Esto sentaria las bases
para el posterior Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) que,
al no vulnerar la competencia de gobiernos estatales o municipales,
estableceria un vinculo directo entre el gobierno federal y los
beneficiarios, en una tentativa de dotar al Estado de una nueva base

social, pues la corporativa estaba francamente agotada.

82 jbidem, p.353.
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1.8 Programa Nacional de Solidaridad 1988-1994

Creado por el Acuerdo publicado en el DOF el 6 de diciembre de 1988,
el PRONASOL fue el eje de la politica social de Estado durante la
administracion de Carlos Salinas de Gortari, que siguido la linea
emprendida por el anterior gobierno en cual al desmantelamiento del
aparato estatal, la liberalizacion del comercio y la reorganizacion de la

administracion y las finanzas publicas®?.

Dicho programa contempld como organismos una comision que
involucraba a diversas dependencias federales (incluido el entonces
Departamento del Distrito Federal) y determinaba las lineas y contenido
del programa, pero que en ultima instancia dependia del titular del
Ejecutivo Federal; un Comité de Evaluacion; la Coordinacion General del
Programa y los Convenios Unicos de Desarrollo, herencia de anteriores
administraciones; los Comités de Planeacion Estatales (COPLADES),

que fungian como la instancia de concertacion con los gobiernos

83 Barajas, Gabriela, Op. Cit., p.86.
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estatales y municipales; y los Comités de Solidaridad, en donde

participaba la comunidad de forma muy activa®.

Los subprogramas y acciones del PRONASOL no cambiaron
significativamente respecto de anteriores administraciones, salvo un
importante detalle: los Comités de Solidaridad que fungieron como
instancias de interlocucion directa entre los beneficiarios y el gobierno
federal, lo que habria de proporcionar al Estado la base social necesaria
para que el gobierno terminase de implementar las politicas ya

mencionadas.

1.9 Programa de Educacion, Salud y Alimentacién 1997-2000

El Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA) 1997-
2000 fue implementado tres afos después de la conclusion del sexenio
de Carlos Salinas de Gortari. Lo anterior es explicable si consideramos

que la crisis politica y econdmica de esa coyuntura reclamaba (fuga de

84 Ontiveros Ruiz, Guillermo. El Programa Nacional de Solidaridad. La politica social de México
1988-1994. 22 reimpresion digital, Portal Juridico Themis, Facultad de Derecho y Ciencias
Sociales, Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo, México, 2005, pp.44-47.
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capitales, devaluacién de la moneda, una guerrilla indigena en el
sureste, asesinatos politicos) acciones mucho mas prioritarias que la
politica social, de las cuales la administracion entrante se tenia que

ocupar.

En tales condiciones, el 8 de agosto de 1997 fue publicado en el DOF el
Decreto por el que se crea la Coordinacidon Nacional del Programa de
Educacion, Salud y Alimentacién, como 6rgano desconcentrado de la

Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL).

El programa en cuestion operé de la siguiente manera: la familia se
erigio como el nucleo de la poblacién objetivo, relegando a la comunidad
(marcando clara distancia de los Comités de Solidaridad), pero
manteniendo el enfoque territorial como ambito de accion; los apoyos
consistieron primordialmente en servicios asistenciales minimos en
materia de salud, educacion y nutricion; se establecio como condicion
para acceder a los beneficios la incorporacion a un padrén; y los apoyos

a la pequena produccion desaparecieron, al menos en este rubro.
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Los cambios en la realidad social inciden en el contenido de la norma
juridica. La consolidacién de los estados constitucionales una vez
concluida la Segunda Guerra Mundial estuvo aparejada de una
asignacion militar de los roles de los Estados en la nueva economia de

libre mercado.

En este punto, considero que Estado mexicano presenta una inflexion
historica en el vinculo con las clases populares que le dieron legitimidad
una vez superado el conflicto armado de principios del siglo XX; ahora,
la ley reconoce “pobres” que deben ser atendidos en la medida en la
que sus demandas no ocasionen distorsiones en el mercado, bajo
pautas de legalidad y eficiencia administrativa®; sin embargo, bajo el
nuevo paradigma de los derechos humanos, la definicion de la pobreza
en la norma juridica instituye obligaciones y mandatos para toda
autoridad de los tres niveles de gobierno, desde la esfera de su

competencia.

85 Cfr. Barajas, Op. Cit., p.94.
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Sobre la orientacién ideoldgica de la politica social del Estado a finales
de la década de los ochenta, coincidimos con los autores que apuntan
que la llegada del neoliberalismo a México implicd la hegemonia politica
del capital financiero, con una clase politica caracterizada por la
aplicacion de politicas de control inflacionario, de disminucion del
aparato burocratico, reduccion del gasto social, de racionalizacion vy
orientacion del crédito y de fomento de la inversion extranjera. La

administracion del conflicto como ideologia®.

Estos rasgos no se desprenderian de la politica social implementada a
partir del afio 2000, con la alternancia en el Ejecutivo Federal. Considero
que los programas en materia de combate a la pobreza implementados
a partir de ese afio comenzarian a perfilar los rasgos que serian mas
claros en 2012: la focalizacion de la politica social con la divisién de
territorios e individuos con determinadas caracteristicas como
receptaculos de sus beneficios, y un complejo aparato juridico vy
administrativo responsable de su concepcion, implementacion,

fiscalizacion y evaluacion.

86 Cfr. Rojas Nieto, J. Antonio. Algunas implicaciones sociales de la estrategia econémico-social
del régimen. En Gonzalez Casanova, Pablo y Héctor Aguilar Camin (coordinadores). México ante la
crisis. El impacto social y cultural. Las alternativas. 5 edicion, Siglo XXI editores, México, 1991, p.24.
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En el siguiente apartado, entraremos en materia al ocuparnos del
analisis del marco juridico de la politica de desarrollo social en los
niveles legislativo y administrativo, distinguiendo entre las concepciones
y lineamientos que particularmente hacen referencia al combate a la
pobreza, y las disposiciones que marcan los requisitos que debe
observar toda autoridad en el ejercicio de actos y resolucion de los

procedimientos administrativos en la esfera de su competencia.
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CAPITULO TERCERO
La politica de desarrollo social del Estado Mexicano

lll.1 Leyes y disposiciones para la pobreza

El analisis del marco juridico del combate a la pobreza en México
comenzara desde la CPEUM hasta aterrizar en las Reglas de Operaciéon
de los Programas Sociales del Gobierno Federal pertenecientes al
Ramo Administrativo 20 del Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PEF) 2012. Dicha normatividad abarca la regulacion de los aspectos
relativos a la planeacion y operacion de las acciones destinadas al
combate a la pobreza, materializadas en planes y programas; a la
distribucion y delimitacion de competencias de las autoridades de los
tres niveles de gobierno; las modalidades del otorgamiento de recursos
publicos federales bajo la forma de subsidios, y su fiscalizacién por parte
de instancias publicas como la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) y

la Auditoria Superior de la Federacion (ASF).

En este orden de ideas, dentro de las normas que regulan el combate a

la pobreza, resulta necesario diferenciar entre aquellas que se refieren a
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las acciones concretas que constituyen el nucleo de las acciones
publicas y las que regulan los aspectos administrativos de dichas

acciones.

Asi las cosas, entre ambos tipos de disposiciones, existe un cuerpo de
normas diferenciadas por cuanto hace a su jerarquia en nuestro sistema
juridico, abarcando un amplio conjunto de leyes y programas concebidos
con el proposito de reducir los efectos de la pobreza, entendida por
nuestro Estado mexicano bajo los términos establecidos en las normas

referidas en los apartados subsecuentes.

111.1.1 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

El articulo 25, primer parrafo de la CPEUM establece que corresponde
al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que este sea
integral y sustentable, que fortalezca la soberania de la Nacion y su
régimen democratico y que, mediante el fomento del crecimiento
econdmico y el empleo y una mas justa distribucion del ingreso y la
riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los

individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege el mismo
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ordenamiento. Debemos mencionar que a partir del 05 de junio de 2013
se anadid a este parrafo constitucional el término competitividad,
entendida como el conjunto de condiciones necesarias para generar un
mayor crecimiento econémico, promoviendo la inversion y la generacion

de empleo?’.

Sin embargo, es en el articulo 26, apartado A de la ley fundamental de
donde surgen las acciones del Estado mexicano para el combate a la
pobreza, al preceptuar que el Estado organizara un sistema de
planeacion democratica del desarrollo nacional que imprima solidez,
dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia para
la independencia y la democratizacién politica, social y cultural de la

Nacion.

La citada disposicion constitucional indica que la elaboracion del PND
determinara los objetivos de la planeacion democratica mediante la
participacion de los diversos sectores sociales. Al PND deben sujetarse

todos los programas de la APF.

87 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf., consultada el 24 de enero de 2013 y el 05 de
agosto de 2014.
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No deja de llamar la atencion lo que preceptua el tercer parrafo del
articulo 27. En esa disposicion, que podriamos considerar como el
fundamento  constitucional del ordenamiento territorial, los
asentamientos humanos y la conservacion del medio ambiente, se
establece que el Estado tiene facultades sobre la propiedad privada y
sobre los recursos naturales enajenables con cuatro objetivos: distribuir
equitativamente la riqueza publica; conservar dicha riqueza publica,
alcanzar el desarrollo equilibrado del pais y mejorar las condiciones de

vida de la poblacién rural y urbana®®.

l11.1.2 Ley de Planeacion

Jacinto Faya Viesca argumenta que “Todo Plan es un modelo de accion
dirigido al futuro, que trata de prever los cambios y variaciones, y que
pretende alcanzar de la forma mas racional, eficaz y posible, una serie
de fines de acuerdo a un estricto marco de prioridades. El Plan tiene

como fundamentos bésicos a la razén y la realidad™®.

88 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf., consultada el 13 de enero de 2013 y el 05 de
agosto de 2014.

89 Faya Viesca, Op.cit. p.326.
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Norma reglamentaria del articulo 26 constitucional, y teniendo como
antecedente la Ley sobre Planeacion General de la Republica
mencionada en el apartado 1.1 de este trabajo, la Ley de Planeacion
(LP) fue promulgada en el DOF el 5 de enero de 1983 esto es, a inicios

de la administracion de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988).

De acuerdo con su articulo 1, la LP tiene por objeto establecer®:

e Las normas y principios basicos conforme a los cuales se llevara a
cabo la PND y encauzar las actividades de la APF;

e Las bases de integracion y funcionamiento del Sistema Nacional
de Planeacion Democratica;

e Las bases para que el Ejecutivo Federal coordine sus actividades
de planeacion con las entidades federativas, conforme a la
legislacion aplicable:

e Las bases para promover y garantizar la participacion democratica

de los diversos grupos sociales, a través de sus representantes y

9 |_ey de Planeacion, en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/59.pdf, consultada el 24 de
enero de 2013.
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autoridades, en la elaboracion del PND vy los programas
sectoriales a que se refiere la Ley, y

e Las bases las acciones de los particulares.

A pesar de que no se alude de manera directa al fendbmeno de la
pobreza, consideramos que la fraccion lll del articulo 2, reformada el 20
de junio de 2011, representa un esfuerzo del legislativo por tutelar los
derechos sociales, al establecer como parte de los principios de la
planeacion “La igualdad de derechos entre hombres y mujeres, [...] para
lograr una sociedad mas igualitaria, garantizando un ambiente adecuado
para el desarrollo de la poblaciéon™’. La fraccion IV es aiin mas explicita

al exponer como principio el respeto irrestricto a los derechos sociales®.

El reconocimiento expreso a dicho fendbmeno ha de ser encontrado en la
exposicion de motivos de la entonces iniciativa, en la que el Ejecutivo
Federal explicé al Legislativo que “En sintesis, la planeacion
democratica ha de ser instrumento para promover una politica de

desarrollo que refuerce las bases sociales del Estado, la viabilidad de

o1 jdem.
92 [dem.
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nuestras instituciones, imprima transparencia a las acciones de gobierno
y oriente la actividad econémica para satisfacer las necesidades de la
sociedad, a través de un desarrollo integral, que defienda y promueva el

empleo y combata la inflacién y la carestia”.%

En palabras de Jorge Fernandez Ruiz, “...la Ley de Planeacion,
publicada en el DOF el 5 de enero de 1983, tiene por objeto regir la
planeacion nacional del desarrollo-entendiendo por tal, la ordenacion
racional y sistematica de acciones con el proposito de lograr la
transformacion del pais, conforme a las normas, principios y objetivos
establecidos en la Constitucion y la ley-, y dar cauce con ello al

quehacer de la administracion publica federal™?.

La ley ha sido objeto de relativamente pocas reformas, siendo éstas el
23 de mayo de 2002, el 10 de abril de 2003 y el 13 de junio del mismo
afno. Esta norma reviste importancia porque es el fundamento legal de
los Convenios de Coordinacion que en cada ejercicio fiscal el Ejecutivo

Federal, a través de la SEDESOL, celebra con los ejecutivos de las

93 Exposicion de motivos de la Ley de Planeacion, disponible en:
http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/rap/cont/55/leg/leg27.pdf
94 Fernandez Ruiz, Jorge. Op.Cit. p.287.

Pagina 73 de 228


http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/rap/cont/55/leg/leg27.pdf

entidades federativas®, y en algunos casos con los gobiernos
municipales y personas morales de derecho privado, a fin de definir las
modalidades del otorgamiento de subsidios destinados al combate a la

pobreza.

ll.1.3 Ley General de Desarrollo Social

Publicada en el DOF el 20 de enero de 2004, la LGDS tiene por objeto la
garantia del ejercicio de los derechos sociales; la distribucion de
competencias de los diversos niveles de gobierno; la organizacion de las
instancias involucradas en el marco de la coordinacion y planeacion
administrativa; el fomento del sector social de la economia, y la
regulacion y garantia de los bienes y servicios contenidos en los

programas sociales.

El articulo 3 enuncia los principios de la Politica de Desarrollo Social:

libertad, justicia distributiva, solidaridad, integralidad, participacion social,

9 Concretamente, en los articulos 33 al 36 de la LP, correlacionados con el articulo 82 de la LFPRH y
el articulo 23, fraccion IV de la LGDS, contienen las formalidades que deberan observarse durante la
negociacion y suscripcién de dichos instrumentos juridicos. Lo consideramos importante toda vez que
en éstos se establecen los montos de los recursos federales y estatales destinados a gasto social.
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sustentabilidad, respeto a la diversidad, libre determinacion y autonomia

de los pueblos indigenas y sus comunidades, y transparencia.

Las fracciones | y VI del articulo 5 establecen los conceptos legales de
beneficiarios” y “grupos sociales en situacion de vulnerabilidad”, al
definir a los primeros como los receptores de la accién del Estado que
han sido previamente seleccionados y a los segundos como nucleos de
poblacion necesitados de la intervencion del Estado, al encontrarse en
situaciones de riesgo o discriminacion que les impiden alcanzar mejores
niveles de vida. Estas dos nociones fueron centrales para la articulacion
de la politica social del Partido Accion Nacional (PAN), al combinar la
focalizacion de territorios y sectores de la poblacion que presentaban

indicadores ya determinados.

Por otra parte, la fraccion X de este articulo define padréon como la
“relacion oficial de beneficiarios que incluye a las personas atendidas
por los programas federales de Desarrollo Social cuyo perfil
socioeconomico se establece en la normatividad correspondiente”. El
énfasis en este punto es importante porque si bien los padrones

constituyen informacion publica en términos del articulo 7, fraccion XI de
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la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental (LFTAIPG), no asi los datos personales utilizados para
integrar dichos padrones, que constituyen informacion confidencial que

no puede ser difundida sin autorizacion de sus titulares.

Dentro de los objetivos de la Politica Nacional de Desarrollo Social
(PNDS) que se indican en el articulo 11 nos interesa destacar aquellos
incluidos en las fracciones | y Il, respectivamente: propiciar las
condiciones que aseguren el ejercicio de los derechos sociales a nivel
individual o colectivo y promover un desarrollo econdmico con sentido

social que conserve el empleo, eleve el ingreso y mejore su distribucion.

Como se desprende de la referencia textual de la norma juridica en
comento, el disfrute de esos “derechos sociales, individuales o
colectivos” por parte de la poblacion en situacion de pobreza, queda
reducido a los alcances de los programas de desarrollo social, a las

condiciones que los mismos puedan “propiciar™®.

9% jdem.
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Por otra parte, en términos del articulo 14, las vertientes de la PNDS
particularizan los ambitos en los cuales las acciones publicas en esta
materia concentraran los recursos: educacion, salud, alimentacion,
generacion de empleo e ingreso, autoempleo y capacitacion; seguridad
social y programas asistenciales; desarrollo regional; infraestructura

social basica, y fomento del sector social de la economia.

El articulo 19, fracciones Ill y IV de esta ley preceptua como prioritarios
y de interés publico los programas dirigidos a las personas en
condiciones de pobreza, marginacion o en situacion de vulnerabilidad,

asi como aquellos dirigidos a zonas de atencion prioritaria.

El articulo 43 de la LGDS puntualiza las atribuciones del gobierno
federal. Ademas de las ya mencionadas en materia de coordinacion con
otros niveles de gobierno y de planeacion del desarrollo, en esta
disposicion se establecen las facultades de delimitar las zonas de accion
de la politica publica, sefaladas en el articulo 29; el disefo vy
coordinaciéon de los programas y apoyos federales en dichas zonas, y la
implementacion de instrumentos de financiamiento en materia de

desarrollo social. Lo anterior, en términos de las fracciones Ill, IV y VIII.

Pagina 77 de 228



Ahora bien, de esta ley nos interesa destacar el contenido de los
Capitulos 1ll, IV y V del Titulo Cuarto, toda vez que establece la
existencia de tres 6rganos: la Comisiéon Nacional de Desarrollo Social, la
Comision Intersecretarial de Desarrollo Social y el Consejo Consultivo

de Desarrollo Social.

La Comision Nacional de Desarrollo Social es un instrumento de
coordinacion de los programas, acciones e inversiones que realizan las
dependencias y entidades federales en materia de desarrollo social y en
concurrencia con los gobiernos de las entidades federativas y los

municipios, ademas de los sectores social y privado. Esta integrada por:

1. Los titulares de las siguientes dependencias federales: Desarrollo
Social; Educacién Publica; Salud; Trabajo y Prevision Social,
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, y
Medio Ambiente y Recursos Naturales.

2. Las autoridades responsables de implementar las politicas de

desarrollo social en los gobiernos de las entidades federativas.
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3. Un representante de las asociaciones nacionales de autoridades
municipales, legalmente reconocidas.
4. Los presidentes de las comisiones legislativas en materia de

desarrollo social en la Camara de Diputados y en la de Senadores.

La participacion y colaboracion de los sectores social y privado se
llevara a cabo previa solicitud, cuando se traten asuntos de su
respectivo interés. Aun cuando participan representantes del poder
legislativo federal, el resto de su integracion y la ambiguedad en la
naturaleza juridica de su existencia lo convierten en un instrumento de

naturaleza administrativa.

Las funciones de esta Comision Nacional son:

1. Proponer Politicas Publicas de Desarrollo Social bajo los criterios
de integralidad y transversalidad.

2. Proponer criterios para la planeacién y ejecucion de las politicas y
programas de desarrollo social en los ambitos regional, estatal y

municipal.
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3. Proponer programas estatales y regionales, asi como acciones e
inversiones en el marco del Plan Nacional de Desarrollo, el
Programa Nacional de Desarrollo Social y las politicas publicas en
la materia.

4. Proponer mecanismos de financiamiento y distribucion de
recursos federales para el desarrollo social de las entidades
federativas.

5. Opinar sobre los presupuestos de las dependencias y entidades de
la Administracion Publica Federal involucradas en los programas
de desarrollo social.

6. Analizar y proponer esquemas alternativos de financiamiento para
los programas de desarrollo social y de superacion de la pobreza.

7. Promover el intercambio de experiencias en materia de desarrollo
social y de superacion de la pobreza.

8. Revisar el marco normativo del desarrollo social y, en su caso,
proponer y promover modificaciones ante las instancias
competentes.

9. Aprobar la propuesta de reglas que deban regir la participacion

social que haga la SEDESOL.
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10. Proponer acciones de capacitacién para servidores publicos
de los tres ordenes de gobierno en aspectos relacionados con el
desarrollo social.

11. Proponer la creacion de grupos de trabajo tematico y

regional para la atencion de asuntos especificos.

La Comisién Intersecretarial de Desarrollo Social es la instancia de
coordinacion de las acciones del Ejecutivo Federal para garantizar la
integralidad en el diseno y ejecucion de la Politica Nacional de
Desarrollo Social. Como su nombre lo indica, esta subordinada al
Presidente de la Republica, presidida por la SEDESOL e integrada por,
ademas de aquellas que integran la Comision Nacional, las siguientes
dependencias: Gobernacion; Hacienda y Crédito Publico; Energia;
Economia; Comunicaciones y Transportes, Funcion Publica; Reforma

Agraria® y Turismo.

Las funciones de esta Comision Intersecretarial son las siguientes:

97 La actual Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano.
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1. Recomendar medidas orientadas a hacer compatibles las
decisiones vinculadas con las Politicas de Desarrollo Social y
Econdmica.

2. Proponer las partidas y montos del gasto social que se deban
integrar en el Anteproyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion.

3. Acordar y dar seguimiento a la ejecucion del Plan Nacional de
Desarrollo, de los Programas Nacional de Desarrollo Social,
sectoriales, regionales, institucionales y especiales.

4. Recomendar mecanismos para garantizar la correspondencia
entre la Politica Nacional de Desarrollo Social, con la de los
estados y municipios.

5. Revisar los términos de los convenios de coordinacién entre el
Gobierno Federal y las entidades federativas en materia de

desarrollo social y proponer, en su caso, modificaciones.

Los acuerdos de la Comision Intersecretarial son publicados en el Diario
Oficial de la Federacion y sus efectos son obligatorios para las

dependencias del Ejecutivo Federal.
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Finalmente, el Consejo Consultivo de Desarrollo Social es el 6rgano
consultivo de la Secretaria que tiene por objeto analizar y proponer
programas y acciones que incidan en el cumplimiento de la Politica
Nacional de Desarrollo Social. EI Consejo estara integrado por un
Presidente que sera el titular de la SEDESOL; un Secretario Ejecutivo
que designara éste, asi como por los consejeros invitados por el titular
de la dependencia. En cuanto a éstos ultimos, la ley, sin especificar su
numero, establece que deberan ser ciudadanos mexicanos de
reconocido prestigio en los sectores privado y social, asi como de los

ambitos académico, profesional, cientifico y cultural.

Las funciones del Consejo Consultivo son:

1. Emitir opiniones y formular propuestas sobre la aplicacion vy
orientacion de la Politica Nacional de Desarrollo Social.

2. Impulsar la participacion ciudadana y de las organizaciones en el
seguimiento, operacidon y evaluacion de la Politica Nacional de

Desarrollo Social.
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Apoyar a la SEDESOL en la promocién ante los gobiernos
estatales y municipales para el cumplimiento de la Politica
Nacional de Desarrollo Social.

. Proponer a la SEDESOL los temas que por su importancia
ameriten ser sometidos a consulta publica.

. Proponer y propiciar la colaboracién de organismos publicos y
privados, nacionales y extranjeros, en el desarrollo social.

. Proponer la realizacion de estudios e investigaciones en la
materia.

. Solicitar a las dependencias responsables de la Politica de
Desarrollo Social informacion sobre los programas y acciones que
éstas realizan.

Recomendar la realizacion de auditorias a programas prioritarios
cuando existan causas que lo ameriten.

. Promover la celebracion de convenios con dependencias del
Ejecutivo Federal, entidades federativas, municipios vy
organizaciones, para la instrumentacion de los programas

relacionados con el desarrollo social.
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10. Informar a la opinién publica sobre los aspectos de interés
general relativos a la Politica Nacional de Desarrollo Social.
11. Integrar las comisiones y grupos de trabajo que sean

necesarios para el ejercicio de sus funciones;

Como se desprende del analisis de la integracién y funciones de estas
tres instancias, llevan a cabo funciones similares, como aquellas
relativas a cuestiones presupuestales o programaticas, de colaboracion
con otras dependencias y entidades de la APF y de coordinacion con las
entidades federativas y los municipios. Sin embargo, al estar todas
presididas por el titular de la SEDESOL, sus acciones jamas iran mas
alla de las atribuciones concedidas a dicha dependencia en la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF) en correlacion
con el articulo 89 de la CPEUM. Las tres figuras constituyen érganos
administrativos, no 6rganos de Estado, por lo que sus alcances han
resultado limitados y no han incidido en la reduccion de los indices de

pobreza en México.
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Dentro de los aspectos positivos de esta ley, se encuentra la inclusion
expresa de la obligacién del Estado de tutelar los derechos sociales; por
otro lado, consideramos que un aspecto poco favorable en la
implementacidon de esta politica, es la vigencia de esquemas juridicos y

administrativos concebidos en otras épocas.

lll.1.4 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

Publicada en el DOF el 30 de marzo de 2006 y reformada ese mismo
ano, asi como en 2007, 2008 y 2012, esta ley se incluye en la legislacion
que regula los actos y conductas de naturaleza administrativa que deben
realizar y desempefiar las autoridades de los tres niveles de gobierno
responsables de la politica de desarrollo social, se encuentra la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), que
tiene por objeto reglamentar los articulos 74, fraccion 1V, 74, 126, 127 y
134 de la CPEUM®. Los aspectos contenidos en las referidas
disposiciones versan sobre las siguientes materias: la aprobacion anual

del PEF por parte de la Camara de Diputados; la remuneracién de

o8 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFPRH.pdf, consultada el 24 de enero de 2013.
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servidores publicos; la prohibicidn a las autoridades de hacer pagos no
comprendidos en los respectivos presupuestos o en leyes posteriores;
los principios de la administracion de los recursos publicos (eficiencia,
eficacia, economia, transparencia y honradez); las modalidades de
contratacion publica de adquisiciones, arrendamientos, servicios Yy
obras; el manejo de recursos econdémicos de naturaleza federal y las

acciones relativas a lo que se ha dado en llamar blindaje electoral®®.

En términos de los articulos 2, fraccion Xlll y 4, fraccion de esta ley, las
dependencias son ejecutoras de gasto toda vez que realizan
erogaciones con cargo al presupuesto de egresos por concepto de gasto
corriente, incluyendo los pagos de pasivo de la deuda publica, inversion

fisica, inversion financiera y responsabilidad patrimonial.

Precisado lo anterior, el articulo 25 de esta ley establece que la
programacion y presupuestacion anual del gasto publico, se realizara
con apoyo en los anteproyectos que elaboren las dependencias y

entidades para cada ejercicio fiscal, con base en:

9 A falta de una definicién legal del término blindaje electoral, resulta de utilidad referir los parrafos
séptimo y octavo del articulo 134 constitucional, como el fundamento juridico del término.
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e Las politicas del PND y los programas sectoriales;

e Las politicas de gasto publico que determine el Ejecutivo Federal a
través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP);

e La evaluacion de los avances logrados en el cumplimiento de los
objetivos y metas del PND y los programas sectoriales con base en
el Sistema de Evaluacion del Desempeiio'®, las metas y avances
fisicos y financieros del ejercicio fiscal anterior y los pretendidos
para el ejercicio siguiente;

e El marco macroecondmico de mediano plazo de acuerdo con los
criterios generales de politica econdmica referidos en el articulo 16
de la ley'"";

e El programa financiero del sector publico que elabore la SHCP en
ejercicio de las atribuciones conferidas en el articulo 31 fracciones

XIV, XV y XVI de la LOAPF, y

100 Con fundamento en el articulo 2, fraccién LI de la LFPRH, el Sistema de Evaluacion del
Desempefio es “el conjunto de elementos metodolégicos que permiten realizar una valoracion
objetiva del desempefio de los programas, bajo los principios de verificacién del grado de
cumplimiento de metas y objetivos, con base en indicadores estratégicos y de gestién que permitan
conocer el impacto social de los programas y proyectos”, con informaciéon disponible en
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFPRH.pdf, consultada el 27 de enero de 2013.

101 En términos del penultimo parrafo de dicho articulo, los criterios generales de politica econdmica
explicaran las medidas de politica fiscal que se utilizaran para el logro de los objetivos, las estrategias
y metas, asi como las acciones que correspondan a otras politicas que impacten directamente en el
desempefio de la economia. Asimismo, se deberan exponer los costos fiscales futuros de las
iniciativas de ley relacionadas con dichos criterios, acompafiados de propuestas para enfrentarlos.
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e La interrelacion que en su caso exista con los acuerdos de
concertacion con los sectores privado y social y los convenios de

coordinacion con los gobiernos de las entidades federativas.

El articulo 74 de la ley faculta a la SHCP a autorizar, reducir, suspender
o terminar la ministracion de subsidios con cargo a los presupuestos de
las dependencias. Por otra parte, el articulo 75 de la ley en comento
establece que los subsidios deberan sujetarse a los criterios de
objetividad, equidad, transparencia, publicidad, selectividad vy
temporalidad, para lo cual la SEDESOL, en su calidad de operadora de
los recursos que como subsidios se “etiquetan” como ramo 20,

destacamos las siguientes obligaciones:

e Identificar con precisién a la poblacion objetivo, tanto por grupo
especifico como por region del pais, entidad federativa y
MunNIcCipio;

e Prever montos maximos por beneficiario y por porcentaje del costo

total del programa;
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Procurar que el mecanismo de distribucion, operacion vy
administracion otorgue acceso equitativo a todos los grupos
sociales y géneros;

Garantizar que los recursos se canalicen exclusivamente a la
poblacién objetivo y asegurar que el mecanismo de distribucion,
operacion y administracion facilite la obtencion de informacion y la
evaluacion de los beneficios economicos y sociales de su
asignacion y aplicacion, asi como evitar que se destinen recursos
a una administracion costosa y excesiva;

Incorporar mecanismos periddicos de seguimiento, supervision y
evaluacion que permitan ajustar las modalidades de su operacion
o decidir sobre su cancelacion;

En su caso, buscar fuentes alternativas de ingresos para lograr
una mayor autosuficiencia y una disminucién o cancelacion de los
apoyos con cargo a recursos presupuestarios;

Asegurar la coordinacion de acciones entre dependencias y
entidades, para evitar duplicacion en el ejercicio de los recursos y
reducir gastos administrativos;

Prever la temporalidad de su otorgamiento;
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Por otra parte, el articulo 77 establece que los programas que otorguen
subsidios deben sujetarse a reglas de operacion. Ademas, indica que los
criterios generales de las reglas de operacion deben ser incluidos en el
PEF, asignando a las dependencias y entidades la responsabilidad de
su emisién, al ser operadoras de los programas. Sobre sus
caracteristicas de las reglas de operacién, el mismo articulo 77 dispone
que deberan contener los lineamientos, metodologias, procedimientos,
manuales, formatos, modelos de convenio, convocatorias y cualesquiera
de naturaleza analoga, asi como los criterios y mecanismos de seleccion

de los beneficiarios y de asignacién de los apoyos.'%?

El articulo 79 establece la facultad del Ejecutivo Federal de fijar las
modalidades de inversion de los subsidios otorgados a las entidades,
federativas, municipios y a los sectores social y privado, asi como la
obligacion de los beneficiarios de los subsidios de proporcionar a la

SHCP la informacion relativa a su aplicacion.

102 | ey Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFPRH.pdf, consultada el 14 de enero de 2013.
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1.5 Ley Federal de Fomento a las Actividades realizadas por

Organizaciones de la Sociedad Civil

Publicada en el DOF el 9 de febrero de 2004, la Ley Federal de Fomento
a las Actividades Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil
(LFFAOSC) fija los requisitos que las organizaciones, asociaciones Yy
sociedades particulares de naturaleza civil cuyo fin no sea el lucro, el
proselitismo politico-electoral o el religioso, han de cumplir para tener

acceso a los subsidios federales y a diversos derechos.

En este apartado hemos de destacar los siguientes aspectos de la ley:
las actividades que deben ser realizadas por las personas morales
referidas para que sus proyectos puedan ser objeto de apoyo bajo
alguno de los programas que opera el Instituto Nacional de Desarrollo
Social (INDESOL); los derechos y obligaciones de las organizaciones de

la sociedad civil.

Las actividades reguladas objeto de fomento se encuentran establecidas

en el articulo 5: asistencia social; alimentacion popular, promocion de la

Pagina 92 de 228



participacion ciudadana; asistencia juridica, apoyo para el desarrollo de
pueblos y comunidades indigenas; promocion de equidad de género;
atencion a grupos sociales con discapacidad; cooperacidn para el
desarrollo comunitario; defensa y promocion de los derechos humanos;
promocion del deporte; atencidon a la salud y cuestiones sanitarias;
aprovechamiento de los recursos naturales y proteccion de medio
ambiente; fomento educativo, cultural ,artistico, cientifico y tecnoldgico;
acciones para mejorar la economia popular; proteccion civil, y promocion

y defensa de los derechos de los consumidores.

Aparte del mencionado derecho de inscribirse en el Registro y de
acceder a los apoyos econdmicos, las organizaciones tienen la
posibilidad, entre otras, de participar como instancias de participacion y
consulta, en términos de la LP, o integrarse en aquéllos constituidos por
la APF; gozar de incentivos fiscales y apoyos econdmico-
administrativos; recibir donativos y aportaciones; acceder a beneficios
derivados de convenios y tratados internacionales relacionados con sus

actividades; recibir asesoria, capacitacion y colaboracion de
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dependencias y entidades operadoras de programas; y ser respetadas

en la toma de decisiones relacionadas con sus asuntos internos.

El articulo 7 de la LFFAOSC establece diversas obligaciones, ademas
de aquéllas incluidas en otros ordenamientos juridicos, para las
organizaciones de la sociedad civil que pretendan tener acceso a los
apoyos y estimulos de la ley: estar inscritas en el Registro; haber
constituido en forma legal sus 6rganos de direccion y representacion;
contar con un sistema de contabilidad de acuerdo con las normas y
principios de contabilidad generalmente aceptados; proporcionar la
informacién que les sea requerida por autoridad competente sobre sus
fines, estatutos, programas, actividades, beneficiarios, fuentes de
financiamiento nacionales o extranjeras; patrimonio; operacion
administrativa y financiera, y uso de los apoyos y estimulos publicos que
reciban; proporcionar informes anuales sobre las actividades realizadas
y el cumplimiento de sus propositos, asi como el balance de su situacion
financiera, contable y patrimonial, y el uso y resultados derivados de los
apoyos Yy estimulos publicos; notificar las modificaciones al acta

constitutiva, asi como los cambios en sus o6rganos de gobierno,
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direccion y representacion en un plazo no mayor a cuarenta y cinco dias
habiles contados a partir de la modificacion respectiva; inscribir en el
Registro las redes'® de las que forme parte, asi como cuando deje de
pertenecer a las mismas; en caso de disolucion, transmitir los bienes
que haya adquirido con apoyo y estimulos publicos, a otra u otras
organizaciones que realicen actividades objeto de fomento y que estén
inscritas en el Registro; no realizar actividades de proselitismo partidista
o electoral, con fines religiosos, y actuar con criterios de imparcialidad y

no discriminacion en la determinacion de beneficiarios.

Es necesario mencionar los requisitos que deben cumplir las
organizaciones que pretendan obtener su inscripcién en el Registro, en
términos del articulo 18 de la ley: presentar una solicitud; exhibir acta
constitutiva en la que conste la realizacion de alguna de las actividades
contempladas por el articulo 5; prever en su acta constitutiva o estatutos

vigentes, que destinaran los apoyos y estimulos que reciban al

103 En términos del articulo 2, inciso h) de la Ley, las redes son agrupaciones de organizaciones que
se apoyan entre si, prestan servicios de apoyo a otras para el cumplimiento de su objeto social y
fomentan la creacion y asociaciéon de organizaciones. Ley Federal de Fomento a las Actividades
Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil, disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/266.pdf, consultada el 20 de junio de 2014.
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cumplimiento de su objeto social; estipular en su acta constitutiva o en
sus estatutos, que no distribuiran entre sus asociados remanente de los
apoyos y estimulos publicos que reciban y que en caso de disolucion,
transmitiran los bienes obtenidos a otras organizaciones cuya inscripcion
en el Registro se encuentre vigente; sefialar domicilio legal; en su caso,
informar al Registro sobre la denominacién de las redes de las que
forme parte, asi como cuando deje de pertenecer a las mismas y
presentar copia simple del testimonio notarial que acredite la

personalidad y ciudadania de su representante legal.

l11.1.6 Ley General de Asentamientos Humanos

La Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH) fue publicada en el
DOF el 21 de julio de 1993 y abrogo la ley del mismo nombre de 1976.
Los dos aspectos mas destacados del objeto de esta ley consisten, de
acuerdo con las fracciones Il y Ill de su articulo 1, en la planeacion y
regulacion del ordenamiento territorial en los asentamientos humanos, y
la fundacion, conservacidon, mejoramiento y crecimiento de los centros

de poblacién. Por otra parte, define los principios para determinar las
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provisiones, reservas, usos y destinos de areas y predios que regulen la
propiedad en los centros de poblaciéon. Asimismo, establece
competencias para los tres niveles de gobierno y determina las bases

para la participacion social en materia de asentamientos humanos.

Las dos categorias fundamentales que son fundamentales para el
estudio del desarrollo social son asentamiento humano y ordenacion
territorial, conceptos que toman como premisa el establecimiento de la

poblacion en un lugar fijo y la realizacién de actividades economicas.

Las definiciones legales para estos conceptos estan establecidas en el
articulo 2, fraccion Il, en la que asentamiento humano es definido como
“el establecimiento de un conglomerado demografico, con el conjunto de
sus sistemas de convivencia, en un area fisicamente localizada,
considerando dentro de la misma los elementos naturales y las obras

materiales que lo integran”%4; el ordenamiento territorial, segun la

104 | ey General de Asentamientos Humanos, disponible en
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/133.pdf, consultada el 24 de enero de 2013.
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fraccion XIV es “el proceso de distribucion equilibrada y sustentable de

la poblacion y de las actividades econémicas en el territorio nacional™%.

Las fracciones |V, V y VI del articulo 5 indican que la regularizacién de la
tenencia de la tierra en los centros de poblacion; la edificacién o
mejoramiento de vivienda de interés social y popular, y la ejecucion de
obras de infraestructura, equipamiento y servicios urbanos se
consideran de utilidad publica. Esto es importante porque lo contenido
en estas fracciones constituye el eje de siete programas federales de
desarrollo social en el periodo analizado: Programa para el Desarrollo de
Zonas Prioritarias; Habitat; Rescate de Espacio Publicos; 3x1 para
Migrantes; Programa de Apoyo a los Avecindados en Condiciones de
Pobreza Patrimonial para Regularizar Asentamientos Humanos
Irregulares; Programa de Ahorro y Subsidio para la Vivienda, Tu Casa;

Programa de Vivienda Rural.

Las atribuciones conferidas a la Federacion, a través de la SEDESOL,
en materia de ordenamiento territorial, ambito que comprende el

desarrollo regional y urbano, asi como la determinaciéon de reservas

105 [dem.
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territoriales y materias relacionadas, se sefialan en el articulo 7%, A
partir de la reforma a la LOAPF del 2 de enero de 2013, la SEDESOL ya

no cuenta con atribuciones en la materia.

Entre las disposiciones contenidas en esta ley y que consideramos mas
ilustrativas de la politica de desarrollo social implementada por el Estado
mexicano, se encuentran la contenida en el articulo 30, que senala que
la fundacion de centros de poblacion debera realizarse en tierras
susceptibles para el aprovechamiento urbano, evaluando su impacto
ambiental y respetando primordialmente las areas naturales protegidas,
el patrén de asentamiento rural y las comunidades indigenas; el articulo
40, fraccion lll, que establece como uno de los objetos de la accion
coordinada entre los tres niveles de gobierno el reducir y abatir los
procesos de ocupacion irregular de areas y predios, mediante la oferta
que atienda preferentemente, las necesidades de los grupos de bajos
ingresos; el articulo 46, que obliga a los tres niveles de gobierno a
instrumentar programas de desarrollo social, para que los titulares de

derechos ejidales o comunales cuyas tierras sean incorporadas al

106 [dem.
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desarrollo urbano y la vivienda, se integren a las actividades econdmicas
y sociales urbanas, promoviendo su capacitacion para la produccion y
comercializacion de bienes y servicios y apoyando la constitucién vy
operacion de empresas en las que participen los ejidatarios vy
comuneros, el articulo 49, que delimita los ambitos de la participacion
social en la materia. No puede objetarse que estas disposiciones no
persigan la erradicacidon de la pobreza, pero las cifras sobre la pobreza

en México hablan por si solas.

I11.1.7 El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) tiene su fundamento constitucional
en el articulo 26, apartado A ya referido, y su reglamentacion se
establece en el Capitulo Cuarto de la LP. Asi, en términos de lo que
dispone el articulo 3 de dicho ordenamiento juridico, es dable definir al
PND como el documento que conjuga ‘“la ordenacion racional y
sistematica de acciones que, en base al (sic) ejercicio de las
atribuciones conferidas al Ejecutivo Federal en materia de regulacion y

promocion de la actividad economica, social, politica, cultural, de
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proteccion al ambiente y aprovechamiento racional de los recursos
naturales”, teniendo como propoésito “la fransformacion de la realidad del
pais, de conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia

Constitucion y la ley establecen™?’.

En cuanto a su estructura y contenidos generales, el articulo 21,
segundo parrafo de la LP preceptua que el PND delimita los objetivos
nacionales y las prioridades de desarrollo del pais y determina los

instrumentos y los responsables para la consecucion de los mismos.

Asi, al establecerlo la normatividad como el instrumento alrededor del
cual girara la politica publica de desarrollo social, el PND 2007-2012 fue
publicado en el DOF el 31 de mayo de 2007, cinco meses después de
iniciado el periodo presidencial de seis afos y dentro del plazo que

sefala el primer parrafo articulo 21 de la LP.

107 ey de Planeacion, disponible en: www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/59.pdf, consultada el 24
de enero de 2013.
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La estrategia considerada entonces como la mas adecuada para

alcanzar el desarrollo nacional, se estructura en cinco ejes rectores'%:

1. Estado de derecho y seguridad

2. Economia competitiva y generadora de empleos
3. lgualdad de oportunidades

4. Sustentabilidad ambiental

5. Democracia efectiva y politica exterior responsable

En el eje 3. Igualdad de Oportunidades, el Ejecutivo Federal reconoce la
existencia de mas de la mitad de la poblacion en situacidn de pobreza,
pero la clasifica s6lo como un rubro mas amplio de la politica de
desarrollo social, por lo que subdivide la estrategia en los siguientes

ocho rubros:

3.1. Superacién de la pobreza
3.2. Salud

3.3 Transformacion educativa

108 Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, en http://pnd.presidencia.gob.mx/, consultado el 24 de
enero de 2013.
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3.4 Pueblos Indigenas

3.5 Igualdad entre hombres y mujeres
3.6 Grupos vulnerables

3.7 Familia, nifos y jovenes

3.8 Cultura, arte, deporte y recreacion

El rubro 3.1. Superacion de la pobreza, se fija tres objetivos principales:
1) Reducir significativamente el numero de mexicanos en situacién de
pobreza con politicas publicas que superen un enfoque asistencialista,
de modo que las personas puedan adquirir capacidades y generar
oportunidades de trabajo; 2) Apoyar a la poblacion mas pobre a elevar
sus ingresos y a mejorar su calidad de vida, impulsando y apoyando la
generacion de proyectos productivos; y 3) Lograr un patron territorial
nacional que frene la expansion desordenada de las ciudades, provea
suelo apto para el desarrollo urbano y facilite el acceso a servicios y
equipamientos en comunidades tanto urbanas como rurales. Como se
puede apreciar, los objetivos coinciden con las atribuciones conferidas a

la SEDESOL en el articulo 32 de la LOAPF.
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Nuestra objecion en este punto es que, si bien la SCJN de la nacién se
ha pronunciado en el sentido de que el desarrollo social es mas amplio
que el combate a la pobreza, el Ejecutivo Federal ha reducido el
desarrollo social al combate a la pobreza, por medio de una politica de
caracter distributivo y constitutivo; en otras palabras, el Estado concede
“privilegios” a la poblacion por medio de actos administrativos con reglas

y procedimientos de accidn publica previamente definidos.

111.1.8 El Programa Sectorial de Desarrollo Social 2007-2012

La elaboracion de los programas sectoriales corresponde a las
dependencias del Poder Ejecutivo Federal de acuerdo con el articulo 16,
fraccion Ill de la LP. Deben sujetarse a las disposiciones contenidas en
el Plan y especificar los objetivos, prioridades, y politicas que regiran el
desempeno de las actividades del sector administrativo de que se trate.
Asimismo, deberan contener estimaciones de recursos vy
determinaciones sobre instrumentos y responsables de su ejecucion.

Todo lo anterior, segun lo seiala el articulo 23 de la ley mencionada.
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En el caso del sector Desarrollo Social, el Programa Sectorial de
Desarrollo Social 2007-2012, publicado en el DOF el 10 de abril de

2008, esta estructurado en las siguientes cinco secciones'’:

1. Programa Sectorial de Desarrollo Social 2007-2012

2. Objetivos generales de la SEDESOL y su concordancia con el
PND

3. Objetivos e indicadores de la politica de desarrollo social

4. Estrategias para el logro de los objetivos de desarrollo social

5. Elementos para una gestion eficiente en la politica de desarrollo

social

En este sentido, la Seccion 2 enlista los objetivos generales de la

politica de desarrollo social del Estado mexicano:

1. Desarrollar las capacidades basicas de las personas en condicidn

de pobreza.

109 Programa Sectorial de Desarrollo Social 2007-2012, en
http://www.sedesol2009.sedesol.gob.mx/archivos/1/file/Prog Sectorial WEB.pdf.
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2. Abatir el rezago que enfrentan los grupos sociales vulnerables a
través de estrategias de asistencia social que les permitan
desarrollar sus potencialidades con independencia y plenitud.

3. Disminuir las disparidades regionales a través del ordenamiento
territorial e infraestructura social que permita la integracion de las
regiones marginadas a los procesos de desarrollo y detone las
potencialidades productivas.

4. Mejorar la calidad de vida en las ciudades, con énfasis en los
grupos sociales en condicion de pobreza, a través de la provision
de infraestructura social y vivienda digna, asi como consolidar

ciudades eficientes, seguras y competitivas.

11.1.9 Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para el

Ejercicio Fiscal 2012

El PEF encuentra su fundamento juridico en el articulo 74, fraccion IV
del ordenamiento constitucional, al establecer que su aprobacion a mas
tardar el 15 de noviembre, y 31 de diciembre en caso de que coincida

con el inicio de la administracion del Ejecutivo Federal, es facultad
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exclusiva de la Camara de Diputados, previo examen, discusion vy
aprobacion del proyecto enviado por el Ejecutivo Federal''®, quien por
conducto de la SHCP, tiene la obligacion de proyectar y calcular los
egresos del gobierno federal y de la administracion publica paraestatal,
haciéndolos compatibles con la disponibilidad de recursos y en atencion
a las necesidades y politicas del desarrollo nacional, esto en términos

del articulo 31, fraccion XIV de la LOAPF',

Es por ello que la definicion de presupuesto de egresos que ofrece el
articulo 2, fraccidon XXXV de la LFPRH es de corte tautologico''?, es
menester recurrir a los estudios doctrinarios. En tal sentido, de acuerdo
con Jacinto Faya Viesca, el presupuesto “se convierte en el plan para
ordenar racionalmente la actividad financiera del Estado y la de la
nacion, siendo diferente esta ultima ordenacion, ya sea que se trate de
un estado con mayor o menor intervencion econémica. El presupuesto

inicia su ciclo en el momento en que el Estado extrae la riqueza de los

10 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Disponible en Internet:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf, consultada el 25 de enero de 2013.

" Ley Organica de la Administracion Publica Federal. Disponible en Internet:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/153.pdf. Consultada el 14 de enero de 2013.

12 | o anterior, al definir presupuesto de egresos como el “Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el ejercicio fiscal correspondiente, incluyendo el decreto, los anexos y tomos”. Articulo 2, fraccion
XXXV de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Disponible en Internet:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFPRH.pdf, consultada el 05 de agosto de 2014.
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particulares, hasta el momento en que les devuelve esta riqueza en

forma de servicios publicos o en rentas™’3,

La relevancia del PEF para el ejercicio fiscal que se revisa en este
trabajo se explica porque, ademas de que se indican los montos
econdmicos que la APF ejercera en el periodo, en este documento se
establecen los ramos autonomos, administrativos y generales; los
programas especificos y capitulos especificos a los cuales los recursos
estan destinados, asi como los limites presupuestales para implementar
los procedimientos de contratacion que constituyen excepcion a la
licitacion publica establecida en el articulo 134 constitucional. Las
particularidades sobre estos dos procedimientos se abordaran
posteriormente, pero sirva decir que dichos limites se mencionan en el

articulo 3, fraccion XVIl del PEF.

En términos del articulo 2, fraccion XLI, de la LFPRH, los ramos

administrativos son aquellos por medio de los cuales se asignan

113 Faya Viesca, Op. Cit., p.185.
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recursos en el PEF a las dependencias y en su caso entidades, a la

Presidencia de la Republica, a la PGR y a los tribunales administrativos.

Detallando lo establecido en el articulo 77 de la LFPRH, el articulo 33 y
del PEF para el ejercicio fiscal 2012, publicado en el DOF el 12 de
diciembre de 2011, establece los criterios generales de las reglas de

operacion de los programas:

1. Ser simples y accesibles para los beneficiarios.

2. Procurar que la ejecucion de las acciones sea desarrollada por los
ordenes de gobierno mas cercanos a la poblacion, reduciendo al
minimo indispensable los gastos administrativos y de operacion
del programa respectivo.

3. Tomar en cuenta las caracteristicas de las diferentes regiones
socioeconomicas del pais.

4. Considerar las caracteristicas sociales, econoémicas y culturales de
la poblacion objetivo.

5. Prever que las aportaciones acordadas se realicen oportunamente

y sean ejercidas de inmediato.
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6. Promover una calendarizacion eficiente para el ejercicio de los
recursos federales respectivos.
7. Incluir criterios que aseguren transparencia en la distribucion,

aplicacion y comprobacién de recursos.

Ademas, la disposicion en comento contempla y regula la participacion
de la Camara de Diputados y de las entidades federativas al emitir su
opinién sobre las reglas de operacion''*. Sin embargo, como ya se
apunto en el apartado 111.1.1.4, la responsabilidad es de las dependencias
y entidades y, en ultima instancia, del titular del Ejecutivo Federal. Para
efectos de la operacion, el articulo 35 del PEF 2012 establece la
suscripcion de convenios, acuerdos o0 bases de coordinacion

interinstitucional entre las dependencias y entidades federales.

Los programas del Ramo Administrativo 20 Desarrollo Social se enlistan

en el articulo 35:

1. Programa para el Desarrollo de Zonas Perioritarias;

114 Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2012, disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/PEF _2012.pdf, consultado el 06 de enero de 2013.
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2. Habitat;

3. Programa de Empleo Temporal,

4. Programa de Atencion a Jornaleros Agricolas;

5. Programa de Estancias Infantiles para apoyar a Madres
Trabajadoras;

6. Programa de Rescate de Espacios Publicos;

7. Programa 70 y mas;

8. Programa 3x1 para Migrantes;

9. Programa de Opciones Productivas;

10. Programa de Apoyo a los Avecindados en
Condiciones de Pobreza Patrimonial para Regularizar
Asentamientos Humanos Irregulares;

11. Programa de Ahorro y Subsidio para la Vivienda, Tu
Casa;

12. Programa de Vivienda Rural;

13. Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres en las
entidades federativas, para Implementar y Ejecutar
Programas de Prevencion de la Violencia Contra las

Mujeres;
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14. Programa de Abasto Social de Leche, a cargo de
Liconsa, S.A. de C.V;

15. Programa de Abasto Rural a cargo de Diconsa, S.A.
de C.V;

16. Programa de Apoyo Alimentario y de Desarrollo
Humano Oportunidades;

17. Programa de Coinversidon Social

18. Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanias

(FONART).

Debemos mencionar que si bien reconocemos que estos programas no
son los unicos que el gobierno federal opera en materia de desarrollo
social, pues, como ya hemos apuntado, para el Estado dicha materia no
abarca unicamente el combate a la pobreza, y lo mismo podriamos
encuadrar las acciones en materia de desarrollo agropecuario que
cultural como parte del desarrollo social, los programas del ramo
administrativo 20 pretenden ejecutar las acciones que condensan los
principios y las disposiciones juridicas referidas en apartados anteriores,

con una concepcidon que hemos sefialado como inconsistente, al
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planear sobre efectos y no sobre causas. En el Capitulo Cuarto nos

ocuparemos de analizar dichas acciones.

1.1.9.1 Las Reglas de Operacion de los programas

destinados a combatir la pobreza

Teniendo el apartado anterior como marco de referencia, es necesario
apuntar que tanto la elaboracion como la publicacion de las Reglas de
Operaciéon se desprende del articulo 16 de la LGDS, al imponer a los
municipios, a los gobiernos de las entidades federativas y al Gobierno
Federal la obligacion de hacer del conocimiento publico cada afo sus
programas operativos de desarrollo social, a través de los medios mas
accesibles a la poblacién, en un plazo maximo de 90 dias a partir de la

aprobacion de sus presupuestos de egresos anuales respectivos.

En el caso que se analiza, la obligacion de elaborar y publicar las Reglas
de Operacion de los programas de desarrollo social incluidas en el PEF
corresponde al Gobierno Federal, por conducto de la SEDESOL, en

términos de lo que dispone el articulo 26 de la LGDS.
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1.1.9.2 Naturaleza juridica de los recursos federales

utilizados en el combate a la pobreza

El principio de legalidad consiste en que las autoridades y érganos del
Estado sélo pueden hacer lo que la ley expresamente les permite “en la
forma y términos que la misma determina, por lo que su actuacion habra
de fundarse y motivarse en el derecho vigente; en consecuencia, el
contrato administrativo queda sujeto a un régimen juridico

determinado’°.

Asi, en razon de que todo régimen juridico emana del ordenamiento
constitucional, la naturaleza juridica de los recursos destinados a
combatir una pobreza que no ha hecho sino aumentar (57.7 millones de
personas en 2010)"'® se encuentra en el articulo 28, ultimo parrafo de la

CPEUM, que a la letra sefiala:

“Se podran otorgar subsidios a actividades prioritarias cuando sean

generales, de caracter temporal y no afecten sustancialmente las

115 Fernandez Ruiz, Jorge. Derecho Administrativo. Contratos. Editorial Porria, México, 2009, p.87
116 La Jornada, 30 de julio de 2011, disponible en
http://www.jornada.unam.mx/2011/07/30/politica/002n2pol, consultada el 30 de julio de 2011.
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finanzas de la Nacion. El Estado vigilara su aplicacion y evaluara los

resultados de ésta”.

Como es de apreciarse, el combate a la pobreza es soélo una de las
actividades prioritarias generales y temporales a las cuales el Estado
puede o no, otorgar subsidios. Bajo esta optica juridica, es lo mismo el
desarrollo de la microempresa que la desnutricion, el analfabetismo o las

enfermedades de los pobres.

La fraccion LIl del articulo 2 de la LFPRH define a los subsidios como las
asignaciones de recursos federales previstas en el Presupuesto de
Egresos que, a través de las dependencias y entidades, se otorgan a los
diferentes sectores de la sociedad, a las entidades federativas o
municipios para fomentar el desarrollo de actividades sociales o

economicas prioritarias de interés general.

Tal como se establece en el articulo 35 del PEF 2012, los recursos
federales canalizados se otorgan bajo la modalidad de subsidios. Ahora
bien, con el propdsito de ampliar la definicion de subsidios, desde una

perspectiva juridica, la tesis aislada SUBSIDIOS. NATURALEZA JURIDICA
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en materia administrativa nos dice que éstos son ayudas econdmicas
generales, temporales, decretadas unilateralmente y que no deben

afectar las finanzas publicas.

Debe destacarse que si bien este criterio no ha constituido
jurisprudencia, interpreta que los subsidios son generalmente
establecidos por la autoridad legislativa por atribucion constitucional y
excepcionalmente por el Ejecutivo Federal en ejercicio de facultades
reglamentarias, creando situaciones juridicas concretas que dan lugar a
obligaciones de las autoridades y derechos correlativos para los
gobernados, quienes pueden verse afectados por los actos que
modifiguen o revoquen un subsidio sin observa la normatividad

establecida en el decreto de su creacion’"’,

Es dable afirmar que si bien el ordenamiento constitucional establece
como facultad potestativa el otorgamiento de subsidios, una vez
otorgados, la norma juridica vincula y obliga a la autoridad a cumplir, al
menos, con toda la normatividad aplicable a dichos recursos. Resaltamos

la interpretaciéon que realiza el Pleno de la SCJN en la jurisprudencia

117 Tesis 2a. CXXI1/99, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, t.X, octubre
de 1999, p. 591. Disponible en: www.scjn.gob.mx, consultada el 13 de enero de 2013.
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constitucional SUBSIDIOS FEDERALES PARA EL DESARROLLO SOCIAL.
SON DE NATURALEZA DISTINTA A LAS APORTACIONES Y

PARTICIPACIONES FEDERALES, en la que dicho criterio de
interpretacion es regido por el origen y destino de los recursos

federales'8.

Cuando la Federacion otorga subsidios bajo el ramo administrativo 20, la
SEDESOL puede ejercer estos recursos sin la participacion de los
estados; sin embargo, existen recursos federales en la forma de
aportaciones federales destinadas a incidir en las condiciones de rezago
social y pobreza extrema, que ejercen invariablemente de forma directa
las entidades federativas y los municipios: son ejemplos de lo anterior el
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal y el
Fondo de Infraestructura Social Estatal, que se establecen en los
articulos 32 al 35 de la Ley de Coordinacion Fiscal, y cuyo analisis no

forma parte del presente trabajo.

118 Tesis P./J. 112/2005, Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta, Novena Epoca, t.XXII,
septiembre de 2005, p. 1160. Disponible en: www.scjn.gob.mx, consultada el 13 de enero de 2013.
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lll.2 Legislacion administrativa

La legislacién administrativa comprende el conjunto de ordenamientos
juridicos que regulan la organizacién y funciones de la administracion
publica y las relaciones de ésta con los gobernados'®. Su estudio es
necesario toda vez que la politica de desarrollo social de nuestro Estado
opera con base en normas emitidas por el Poder Legislativo (leyes) o
por el Ejecutivo (reglamentos) que delimitan los alcances de la politica:
no solo qué organismos, sino qué individuos y bajo qué procedimientos

se conducira el combate a la pobreza.

111.2.1 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

En cuanto a los ordenamientos juridicos en el ambito administrativo, lo
primero que debemos apuntar es que el articulo 79, fracciéon |, tercer
parrafo del ordenamiento constitucional establece como obligacién para
la SEDESOL, en su calidad de entidad publica sujeta a fiscalizacion, la

implementacion del control y registro contable, patrimonial vy

119 Cfr. Nava Negrete, Op.Cit., p.18.
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presupuestario de los recursos de la Federacion que les sean
transferidos y asignados, de acuerdo con los criterios que establezcan

las leyes en la materia.

En lo relativo a las facultades y obligaciones constitucionales conferidas
al Presidente de la Republica en el tema que nos ocupa, destaca el
articulo 89, fracciones | y Il, que establece como sus facultades la ya
muy conocida de promulgar y ejecutar las leyes emanadas del poder
legislativo y de expedir reglamentos administrativos en armonia con
dichas leyes, y de nombrar a su gabinete, lo que establece
constitucionalmente el principio de libre designacion para algunos
puestos de la APF, cuya existencia juridica se fundamente en el articulo

90, primer parrafo de la CPEUM.

En lo concerniente al régimen sancionatorio con motivo de
responsabilidades administrativas, el articulo 108, primer parrafo,
establece la definicion de servidor publico federal, y el articulo 128
establece la obligacion para todo servidor publico de protestar en el

sentido de observar la CPEUM vy las leyes que de ella deriven.
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El articulo 134, primer parrafo, establece los principios que rigen el
ejercicio del gasto publico; el tercer y cuarto parrafos, las disposiciones
generales en materia de contrataciones publicas, y el sexto parrafo
sefala la responsabilidad administrativa de los servidores publicos por

los actos realizados al utilizar recursos publicos.

11.2.2 Ley Organica de la Administracion Publica Federal

Dentro de las facultades y obligaciones del Poder Ejecutivo en materia
de combate a la pobreza, contenidas en el articulo 89 constitucional,

consideramos que resultan aplicables las fracciones ya referidas.

En tal sentido, la responsabilidad administrativa, por cuanto hace a la
elaboracion, implementacion, control y evaluacion de las politicas
publicas en materia de combate a la pobreza, recae en el titular del
Poder Ejecutivo, quien delega dicha responsabilidad en la SEDESOL,
cuyas atribuciones en materia de combate a la pobreza para el periodo
que se analiza estaban incluidas en las fracciones |, VI, XV y XVI en el
articulo 32 de la LOAPF. Destacamos la fraccion |, que establecia que la

SEDESOL tenia a su cargo la formulacién, conduccion y evaluacién de
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la politica general de desarrollo social para el combate efectivo a la
pobreza; en particular, la de asentamientos humanos, desarrollo urbano

y vivienda.

Con la reforma a este ordenamiento juridico, publicada en el DOF el 2
de enero de 2013, se elimind como parte de sus atribuciones la
elaboracion de la politica de asentamientos humanos, desarrollo vy
vivienda y se incluyd como nueva atribucion la politica de atencion a la
ninez, la juventud, a los adultos mayores y a las personas con

discapacidad’®.

Dispone el articulo 17Bis la existencia de delegaciones en las entidades
federativas. Es importante destacarlo porque la operaciéon de los
programas en las distintas entidades federativas descansa en dichos
organos administrativos desconcentrados. Este articulo indica los
requisitos de los titulares de las delegaciones. Lo anterior tiene

relevancia porque la SEDESOL tiene delegaciones en las 32 entidades y

120 |_ey Organica de la Administracién Publica Federal, disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/153.pdf, consultada el 18 de enero de 2013.
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los delegados federales se convierten asi en los virtuales operadores de
los programas en los Estados. Asi, entre otros requisitos, se solicitan
haber desempefiado cargos de alto nivel decisorio en materia
administrativa y contar con la preparacion académica acorde con el

ambito de competencia.

Por otra parte, en la fraccion Ill se establecen obligaciones para las
delegaciones que entregan “un beneficio social directamente a la
poblacion”, tales como ejecutar el programa con estricto apego a las
reglas de operacion; dar a conocer datos sobre los padrones, relacion
de localidades, numero de beneficiarios, calendarios de entregas de
apoyos Yy la realizaciéon de acciones de orientacion y difusion con los
beneficiarios para garantizar la transparencia y evitar cualquier

manipulacion politica del programa, entre otras.

l11.2.3 Ley de Fiscalizacién y Rendiciéon de Cuentas de la Federacion

La Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacién

(LFRCF) fue publicada en el DOF el 29 de mayo de 2009 y en términos
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del articulo primero transitorio entrd en vigor al dia siguiente. De acuerdo
con el primer parrafo de su articulo 1, tiene por objeto reglamentar los
articulos 74, fracciones Il y VI, y 79 de la CPEUM en materia de revision
y fiscalizacion de la Cuenta Publica. Es por medio de la aplicacién de
esta ley que la entidad superior de fiscalizacion, la ASF, fiscaliza la

utilizacion de los recursos empleados en el combate a la pobreza.

Precisado lo anterior, la relevancia de esta ley en el presente trabajo de
investigacion radica en la definicidon y objeto del término fiscalizacion,
regulados en los parrafos segundo y tercero del articulo 1, en los que se
define a la fiscalizacion como el examen de los ingresos y egresos
publicos federales, subsidios, transferencias y donativos, fondos, gastos
fiscales y deuda publica, asi como la custodia, el manejo, y la aplicacion
de dichos recursos publicos, sin incluir las participaciones federales. En
cuanto al objeto de la fiscalizacion, éste esta conformado por la
verificacién del cumplimiento de las disposiciones legales y la practica
de auditorias sobre el desempefio de los programas federales’’. En tal

sentido, y de conformidad con el articulo 2, fraccidn IX de la ley en

121 Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federaciéon, en
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFRCF.pdf, consultada el 27 de enero de 2013.
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comento, son entidades fiscalizadas todas las instituciones del Estado,

con excepcion del Poder Judicial de la Federacion’?2.

lll.2.4 Ley General de Contabilidad Gubernamental

La Ley General de Contabilidad Gubernamental (LGCG) fue publicada
en el DOF el 31 de diciembre de 2008. Este ordenamiento juridico tiene
por objeto establecer los criterios generales que regiran la contabilidad
gubernamental y la emision de informacién financiera de los entes
publicos los cuales, en términos de su articulo 4, fraccién Xll, son
practicamente todas las instituciones publicas de los tres niveles de
gobierno: los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial de la Federacion y
de las entidades federativas; los entes autonomos de la Federacion y de
las entidades federativas; los ayuntamientos de los municipios; los
organos politico-administrativos de las demarcaciones territoriales del
Distrito Federal; y las entidades de la administracion publica paraestatal,
ya sean federales, estatales o municipales. Mediante el decreto de
expedicion de la ley se derogd en su totalidad el Titulo Quinto de la

LFPRH.

122 jbidem.
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Son de relevancia para el presente trabajo las definiciones de gasto
comprometido, gasto devengado, gasto ejercido y gasto pagado,
preceptuadas en el articulo 4 fracciones XIV, XV, XVI y XVII, y que a

continuacion se refieren:

e Gasto comprometido. E| momento contable del gasto que refleja
la aprobacion por autoridad competente de un acto administrativo,
u otro instrumento juridico que formaliza una relacién juridica con
terceros para la adquisicion de bienes y servicios 0 ejecucion de
obras.

e Gasto devengado. El momento contable del gasto que refleja el
reconocimiento de una obligacion de pago a favor de terceros por
la recepcion de conformidad de bienes, servicios y obras
oportunamente contratados; asi como de las obligaciones que
derivan de tratados, leyes, decretos, resoluciones y sentencias

definitivas;
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e Gasto ejercido. EI momento contable del gasto que refleja la
emision de una cuenta por liquidar certificada’® debidamente
aprobada por la autoridad competente;

e Gasto pagado. El momento contable del gasto que refleja la
cancelacion total o parcial de las obligaciones de pago, que se
concreta mediante el desembolso de efectivo o cualquier otro

medio de pago.

En términos de su articulo 33, la contabilidad gubernamental debera
permitir la expresion fiable de las transacciones en los estados
financieros y considerar las mejores practicas contables nacionales e
internacionales en apoyo a las tareas de planeacién financiera, control

de recursos, analisis y fiscalizacion.

Por cuanto hace a la ejecucion de las acciones en materia de combate a
la pobreza, las instancias ejecutoras del Programa en el ejercicio fiscal
que se analiza, deben de contar con sistemas contables que cumplan

con lo dispuesto por el articulo 46 de esta ley, que precisa los rubros a

123 En términos de lo dispuesto por el articulo 52, primer parrafo de la LFPRH las cuentas por liquidar
certificadas son los documentos mediante los cuales los ejecutores del gasto realizan cargos al PEF.
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desagregar en la generacion de la informacion contable, presupuestaria,

programatica y complementaria.

El establecimiento de las sanciones derivadas del incumplimiento de
esta ley se indica en el articulo 56, que circunscribe las sanciones al
ambito administrativo; en el articulo 57 se indican los supuestos de
sancion aplicables a los servidores publicos, entre los cuales podemos
destacar la omision o alteracion de registros, actos o partes de la
contabilidad de los recursos publicos y la no realizacion de los registros
presupuestarios y contables en la forma y términos que establece la Ley,

con informacion confiable y veraz.

La obligacion de observar las disposiciones de esta ley ha tenido
diversos impactos. En primer lugar, la definicion de gasto en funcién de
las etapas de su ejercicio permite distinguir las fases de implementacion
de la politica social del Estado, en cuanto a la erogacion de recursos se
refiere; en segundo lugar, la homologacion de sistemas contables para
autoridades de los tres niveles de gobierno, ha facilitado la fiscalizacion

de recursos federales que realizan el Ejecutivo Federal y el Congreso de
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la Unidn, y en tercer lugar, consideramos que la existencia de un
régimen de sanciones administrativas diferenciado inhibe la comisién de

conductas que contravengan la norma.

ll.2.5 La Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico y la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados

con las Mismas

En relacion con el fundamento constitucional de las contrataciones
realizadas por la Administracion Publica Federal, motivo por el cual
ambas leyes se analizan en un solo apartado, nos remitimos a la obra
de Fernandez Ruiz'?*, quien ubica dicho fundamento en los articulos 5°,
73, fraccion VIII; 27, fraccion |, 28, antepenultimo y penultimo parrafos,

90, 126 y 134 de la CPEUM.

El articulo 134 reviste particular importancia. Menciona el autor citado'?®

que dicho articulo no estaba contemplado en el proyecto de Venustiano

124 Fernandez Ruiz, Jorge. Derecho Administrativo. Contratos. Editorial Porria, México, 2009. p.117.
125 Fernandez Ruiz, Op. Cit. P.119.
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Carranza, sino que fue incluido a propuesta de la Comision de

Constitucion del Congreso Constituyente, y su texto original fue:

“Articulo 134. Todos los contratos que el gobierno tenga que
celebrar para la ejecucion de las obras publicas, seran adjudicados
en subasta, mediante convocatoria, y para que Sse presenten

proposiciones en sobre cerrado, que sera abierto en junta publica’.

La reforma mas reciente a la disposicion constitucional en materia de
contrataciones publicas data del 28 de diciembre de 1982, y la ultima
reforma al articulo del 07 de mayo de 2008, con una reforma intermedia

fechada el 13 de noviembre de 2007.

La Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico
(LAASSP) y la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las
Mismas (LOPSRM) reglamentan las contrataciones administrativas. Su
inclusion en un solo apartado obedece a que los procedimientos
contemplados para contratar adquisiciones, arrendamientos y servicios,
por una parte, y obra publica y servicios relacionados con las mismas,

por la otra, son similares en ambas leyes.
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Asi, al normar el ejercicio del gasto publico en su fase de contratacion,
ambas leyes contemplan tres procedimientos para estos efectos: la
licitacion publica, la invitacion a cuando menos tres personas y la

adjudicacion directa.

La licitacion publica es el procedimiento de contratacion que por regla
general debe implementarse en términos de la disposicion constitucional
ya referida. Consiste en la seleccion de un proveedor de bienes o
servicios de entre un universo de posibles oferentes, para lo cual las
instancias gubernamentales contratantes emiten una convocatoria en la
que se establecen las condiciones de participacion y los términos del
cumplimiento de obligaciones contractuales. Una vez conocidas dichas
condiciones y términos, los participantes registran su participacion en
Compranet'®, con el propdsito de concursar la adjudicacion del contrato
bajo los principios de competencia y libre concurrencia. Trataremos
brevemente las etapas del concurso una vez que hayamos descrito los

dos procedimientos restantes.

126 Compranet es el sistema electrénico de informacién publica gubernamental entonces a cargo de la
Secretaria de la Funcién Publica sobre adquisiciones, arrendamientos, servicios, obra publica y
servicios relacionados. Si bien el articulo 2, fraccion I, de ambas leyes establece a su vez que el
sistema es de consulta gratuita, las personas fisicas o morales que desearen consultarlo debian
obtener un registro previa demostracién de sus actividades empresariales, ante la SFP.
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La invitacién a cuando menos tres personas, conocida en otros ambitos
juridicos como licitacion cerrada, y la adjudicacion directa, son dos
excepciones a la licitaciéon publica. Como su nombre lo indica, en el
primero de los procedimientos se selecciona a un numero cerrado de
posibles proveedores de bienes servicios y/o contratistas para que
participen en el concurso de adjudicacion del contrato. Muy similar a la
licitacion publica en cuanto a las fases de la contratacion y los requisitos
de la convocatoria, difiere en que para realizar la adjudicacién los plazos
de implementacion y realizacion, pues en la invitacion dichos plazos son
mas cortos'?’. En la adjudicacién directa, por otra parte, no hay

procedimiento de seleccion.

Los supuestos que preveé la legislacion aplicable para implementar las
excepciones a la licitacion publica son dos: 1) que se fundamenten en
los articulos 41 de la LAASSP 6 42 de la LOPSRM; 6 bien 2) que el

monto de la contratacion no sea mayor a los topes presupuestales

127 Por ejemplo, en la licitacién el plazo para la presentacion y apertura de proposiciones es de 20 o
15 dias naturales a partir de la publicacién de la convocatoria en Compranet, y en el caso de la
invitacién, no menos de 10 dias naturales a partir de la entrega de la primera invitacién, en términos
de los articulos 26, octavo parrafo, de la LAASSP y 27, quinto parrafo de la LOPSRM. Otra importante
diferencia era que en la invitacion debian presentarse al menos tres proposiciones susceptibles de
analizarse técnicamente a fin de adjudicar el contrato, disposicion modificada mediante decreto
publicado en el DOF el 16 de enero de 2012. A raiz de dicha modificacién legislativa, en caso de que
no se presenten las proposiciones requeridas, se podra optar por declarar desierta la invitacion,
evaluar sélo las que fueron presentadas o adjudicar directamente el contrato.
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establecidos en el Anexo 17 del PEF para el ejercicio fiscal analizado en
términos de lo que establece el articulo 3, fracciéon XVII del mismo.
Llama la atencién que dentro de los supuestos incluidos en los articulos
mencionados, se encuentra la implementacidon de las excepciones
cuando se trate de adquisiciones, arrendamientos O servicios cuya
contratacion se realice con campesinos o grupos urbano-marginados'?®
cuando se trate de trabajos que requieran fundamentalmente mano de
obra campesina o urbana marginada, y que la dependencia o entidad
contrate directamente con los habitantes beneficiarios de la localidad o
del lugar donde deban realizarse los trabajos, ya sea como personas

fisicas o morales'?°.

11.2.6 Ley Federal de Procedimiento Administrativo

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo (LFPA) regula los actos,

procedimientos y resoluciones de la autoridad federal frente a los

128 Articulo 42, fraccion Xl de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico,
disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/14.pdf, consultada el 26 de enero de
2013.
129 Articulo 42, fraccién I1X de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas,
disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/56.pdf., consultada el 26 de enero de
2013.

Pagina 132 de 228


http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/14.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/56.pdf

particulares. En razon de que la politica de desarrollo social del Estado
mexicano incide de manera directa sobre un sector particular de la
poblacion (los pobres), creemos que el cumplimiento de las
disposiciones referidas en este apartado resulta de especial relevancia
para el tema que nos ocupa. Ningun acto realizado en el marco de la
politica publica puede ser omiso en el cumplimiento de las disposiciones
referidas, so pena de estar invadidos de nulidad o anulabilidad en

términos de lo que establecen los articulos 6 y 7 de la LFPA.

El articulo 16 establece las obligaciones de la APF en sus relaciones
con los particulares: a) solicitar la presencia fisica de éstos, solo cuando
asi esté previsto en la ley, previa citacion en la que se hara constar
expresamente el lugar, fecha, hora y objeto de la comparecencia, asi
como los efectos de no atenderla; b) requerir informes, documentos y
otros datos durante la realizacion de visitas de verificacién, solo en
aquellos casos previstos en ésta u otras leyes; c) hacer de su
conocimiento, en cualquier momento, del estado de la tramitacion de los
procedimientos en los que tengan interés juridico, y a proporcionar copia

de los documentos contenidos en ellos; d) hacer constar en las copias
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de los documentos que se presenten junto con los originales, la
presentacion de los mismos; e) admitir las pruebas permitidas por la ley
y recibir alegatos, los que deberan ser tomados en cuenta por el érgano
competente al dictar resolucion; f) abstenerse de requerir documentos o
solicitar informacién que no sean exigidos por las normas aplicables al
procedimiento, o que ya se encuentren en el expediente que se esta
tramitando; g) proporcionar informacion y orientar acerca de los
requisitos juridicos o técnicos que las disposiciones legales vigentes
impongan a los proyectos, actuaciones o solicitudes que se propongan
realizar; h) permitir el acceso a sus registros y archivos en los términos
previstos en ésta u otras leyes; i) tratar con respeto a los particulares y
facilitar el ejercicio de sus derechos y el cumplimiento de sus
obligaciones; vy j) dictar resolucién expresa sobre cuantas peticiones le
formulen; asi como en los procedimientos iniciados de oficio, cuya
instruccion y resolucién afecte a terceros, debiendo dictarla dentro del

plazo fijado por la ley.

El analisis de la LFPA resulta de relevancia para este trabajo toda vez

que los actos y acciones llevados a cabo por las autoridades
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responsables de implementar la politica en cuestién deben sujetarse a
las formalidades que mandata este ordenamiento. En las fases de
implementacion y evaluacién, el combate a la pobreza es un acto

predominantemente administrativo.

.2.7 Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los

Servidores Publicos

Si bien la responsabilidad es entendida, en un sentido amplio, como ‘/a
obligacion de reparar y satisfacer, por uno mismo o, en ocasiones
especiales, por otro, la pérdida causada, el mal inferido o el dafo
originado™*’, |la responsabilidad administrativa es originada por los actos
y omisiones de los servidores publicos que contravengan los principios
de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia establecidos

en el articulo 109, fraccion Il del ordenamiento constitucional.

De acuerdo con su articulo 1, la Ley Federal de Responsabilidades

Administrativas de los Servidores Publicos (LFRASP), publicada en el

130 Cabanellas, Guillermo. Diccionario de Derecho Usual. Vol.lll. Editorial Heliasta, 92 edicion, Buenos
Aires, 1976, p.574.
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DOF el 13 de marzo de 2002 y reformada en 2004, 2005, 2006, 2009 y
2012, es la ley reglamentaria del Titulo Cuarto constitucional, De las
responsabilidades de los servidores publicos y patrimonial del Estado.
Regula cinco materias de servicio publico, entendido éste en los

términos del articulo 108 de la CPEUM:

1. Los sujetos de responsabilidad administrativa en el servicio
publico.

2. Las obligaciones en el servicio publico.

3. Las responsabilidades y sanciones administrativas en el servicio
publico.

4. Las autoridades competentes y el procedimiento para aplicar
dichas sanciones.

5. El registro patrimonial de los servidores publicos.

Por cuanto hace a los sujetos de responsabilidad administrativa en el

servicio publico federal, el articulo 2 de la ley indica como tales a los

servidores mencionados en el articulo 108 constitucional, asi como
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todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos publicos

federales.

Las autoridades facultadas para aplicar la ley en el ambito de su

competencia se sefalan en el articulo 3 y son las siguientes:

1. Las Camaras de Senadores y Diputados del Congreso de la Unién

2. La SCUN Yy el Consejo de la Judicatura Federal (CJF)

3. LaSFP

4. El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa (TFJFA)

5. Los tribunales de trabajo y agrarios

6. El entonces Instituto Federal Electoral (IFE), ahora Instituto
Nacional Electoral (INE).

7. La ASF

8. La Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH)

9. Los demas organos jurisdiccionales e instituciones que determinen

las leyes
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Los principios que rigen en el servicio publico se establecen en el
articulo 7 y son los siguientes: legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad
y eficiencia. La responsabilidad administrativa descansa en el
cumplimiento de las obligaciones establecidas en el articulo 8 bajo los

principios ya mencionados.

El incumplimiento de estas obligaciones puede ocasionar que cualquier
interesado presente quejas o denuncias, con datos o indicios que
permitan advertir la presunta responsabilidad del servidor publico, en
términos del articulo 10. Para el caso de servidores publicos de la APF,
la investigacion, tramitacion, sustanciacion y resolucion de estos
procedimientos es competencia de los contralores internos y los titulares
de las areas de auditoria, de quejas y de responsabilidades de los
organos internos de control de las dependencias y entidades de la APF
y de la entonces Procuraduria General de la Republica (PGR), con

fundamento en el articulo 4.

En tal sentido, el articulo 13 fija las sanciones por faltas administrativas,

consistentes en:
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1. Amonestacion privada o publica.

2. Suspension del empleo, cargo o comision, por un periodo no
menor de tres dias ni mayor a un ano;

3. Destitucion del puesto.

4. Sancién econdmica

5. Inhabilitacion temporal para desempefar empleos, cargos o

comisiones en el servicio publico.

La ultima reforma a esta ley coincidioé con la ultima reforma a la LAASSP
y a la LOPSRM, publicada en el DOF el 28 de mayo de 2009, en la que
se adiciono el articulo 17Bis de la LFRASP, en cuyo segundo parrafo se
establecié una atenuante para los casos en los que los servidores

publicos incurran en este tipo de responsabilidad.

La principal critica que hacemos a este ordenamiento juridico, a la luz
del tema analizado, es que la poca severidad de las sanciones, asi
como la lentitud en la sustanciacidn y resolucion de los procedimientos
de queja, no lograron inhibir el incurrimiento de responsabilidad
administrativa de los servidores publicos federales a cargo de la

implementacion y ejecucion de esta politica, en distintos niveles.
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.2.8 Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién

Publica Gubernamental

A efecto de entender la aplicabilidad de este ordenamiento juridico, debe
tenerse en cuenta que en términos del articulo 10, fraccion VIII de la
LGDS, es obligacién de los beneficiarios de los programas de desarrollo
social el proporcionar la informacion socioecondmica que les sea
requerida por las autoridades, en los términos que establezca la

normatividad correspondiente.

Para incorporar a potenciales beneficiarios a un programa, el articulo 19,
segundo parrafo del Reglamento de la LGDS establece que dicha
incorporacion podra realizarse a través de “un levantamiento de
informacion socioeconoémica en las localidades o la verificacion directa
del cumplimiento de los criterios de elegibilidad, de conformidad con los
mecanismos que establezcan las reglas de operacion de cada

programa’3’.

131 Reglamento de la LGDS, disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/regley/Reg LGDS.pdf, consultado el 25 de febrero de 2013.
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En esta etapa, los beneficiarios proporcionan datos personales,
entendidos éstos, de acuerdo con el articulo 3, fraccion |l de la LFTAIPG
como cualquier informacion concerniente a una persona fisica
identificada o identificable. Dichos datos personales constituyen
informacion confidencial en términos del articulo 18, fraccidon Il de la

referida ley.

Ahora bien, si consideramos que con fundamento en el articulo 10,
fraccion Il de la LGDS, es derecho de los beneficiarios el tener la
reserva y privacidad de la informacion personal, el articulo 21 de la
LFTAIPG prohibe a las autoridades competentes, en su calidad de
sujetos obligados segun lo dispuesto por el articulo 3, fraccion XIV,
inciso a), difundir, distribuir o comercializar los datos personales sin

consentimiento expreso de los titulares.

La proteccion de datos personales, como el nombre, la edad o el
domicilio, no so6lo es obligacion de gobernantes y gobernados, sino
producto de la tutela a los derechos humanos, particularmente el

derecho a la identidad. Esa es una diferencia importante respecto de

Pagina 141 de 228



politicas anteriores, en las que el uso indebido de esta informacion
fomentd practicas de control politico-clientelar, sin representatividad
politica efectiva. A pesar de que aun existen fuertes cuestionamientos
sobre los usos indebidos que se dan a los datos personales, sin
consentimiento de sus titulares, la vigencia de una ley que establezca
sanciones a la violacion de este derecho resulta un avance en la

consecucion de un Estado democratico de derecho.

Hasta este punto, hemos descrito el marco juridico del desarrollo social
entendido como contencion de la pobreza, por lo que estamos en
posibilidad de afirmar que, dentro del marco juridico federal analizado,
no se aprecia disposicion alguna que establezca con claridad la tutela
del articulo 25, primer parrafo de la CPEUM, especificamente en lo
relativo al impacto de la justa distribucion del ingreso y la riqueza en el
desarrollo nacional. Lo anterior no resulta impedimento para analizar los
contenidos programaticos con los cuales el Estado mexicano pretende
que millones de personas rompan el ciclo de la pobreza, y demostrar
que ninguno de los programas se ocupa tutelar los derechos

economicos y sociales, fundamentales para el desarrollo social.
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En términos constitucionales, reiteramos que las facultades conferidas al
Estado mexicano sobre la propiedad privada y los recursos naturales
tienen como propodsito la realizacion del desarrollo social en su
concepcion mas amplia, es decir, aquella que tiene que ver con la plena
realizacion y tutela de los derechos humanos. Sin embargo, a partir del
analisis de las leyes y documentos de planeacion que se abordaron,
considero que la politica publica implementada por dicho Estado ha
distorsionado esta nocion de desarrollo para presentarlo como
asistencialismo, a decir por las caracteristicas de los dieciocho
programas sociales operados por la SEDESOL, como se vera en el

capitulo cuarto.
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CAPITULO CUARTO
La operacién del combate a la pobreza del Estado Mexicano. Los
programas de desarrollo social del ramo administrativo 20
En adicion a lo que hemos explicado, la dimension juridica del desarrollo
social, establecida en la constitucion y los ordenamientos analizados en
el capitulo anterior, proporciona los elementos de analisis necesarios
para afirmar que los programas de combate a la pobreza no constituyen

una politica de Estado, al estar supeditada a las facultades

administrativas otorgadas al Ejecutivo Federal.

La descripcion de los programas que contiene este apartado fue
realizada con base en el analisis de las Reglas de Operacion
correspondientes. Los objetivos especificos de los programas pueden
ser ubicados en cinco grandes campos: infraestructura publica basica,
acciones sobre las viviendas privadas en materia de obra publica o
regularizacion juridica de las viviendas; redes asistencialistas; apoyos
econdmicos temporales; servicios de salud; alimentos subsidiados e

incentivos para el seguimiento de los procesos de educacion basica.
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Todos los programas estan focalizados en funcion del territorio,
particularmente las comunidades localizadas en las Zonas de Atencion
Prioritaria (ZAP) o por pertenencia a un grupo social previamente
identificado: migrantes, adultos mayores, jornaleros agricolas, madres

trabajadoras y padres solos, estudiantes de educacion basica, etc.

Es necesario mencionar que los montos de los apoyos que aqui se
indican estan sujetos a rangos predeterminados; si bien los montos se
obtuvieron, como ya se ha dicho, de las Reglas de Operacién, dichas
disposiciones establecen, sin excepcion, que los montos de los apoyos
podran ser mayores siempre que sean autorizados por el o6rgano
denominado Comité de Validacién Central, conformado por los
servidores publicos responsables de la operacion y administracion de los

programas.

IV.1 El Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias

Los apoyos de este programa se distinguen en dos vertientes:

Infraestructura social y de servicios y mejoramiento de la vivienda.
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Dentro de la primera vertiente, el programa apoya la elaboracion de
estudios o proyectos ejecutivos, asi como la construccion, ampliacion,

mejoramiento, equipamiento o rehabilitacion de:

e Sistemas para la provision de agua potable.
e Obras de saneamiento, incluyendo alcantarillado, drenaje,
colectores y plantas de tratamiento de aguas residuales, entre

otras;
e Rellenos sanitarios;

¢ Redes o sistemas de energia eléctrica, incluyendo el acercamiento

de este servicio a los domicilios de los beneficiarios;

e Infraestructura educativa (rehabilitacion, equipamiento vy

construccion de aulas, escuelas, entre otros);

e Centros de salud o similares (rehabilitacion, equipamiento y

construccion de centros de salud, entre otros);

e |Infraestructura productiva comunitaria (invernaderos, silos,

infraestructura pecuaria, carreteras y caminos rurales);
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e Sistemas de comunicacion (telefonia y conectividad digital, entre

otros);

e Centros comunitarios digitales y otros espacios para el desarrollo

comunitario.

Por otra parte, dentro de la vertiente de Mejoramiento de la Vivienda, se
realizan acciones para la construccion o instalacion de pisos firmes,
bafios, letrinas, fosas sépticas, pozos de absorcién, fogones altos,

estufas rusticas, muros reforzados y techos.

El monto de los apoyos es de hasta $5'000,000.00 (cinco millones de
pesos 00/100 M.N.) para obras relacionadas con plantas de tratamiento
de aguas residuales y electrificacion; el resto de los proyectos, obras o

acciones hasta $3,000,000.00 (tres millones de pesos 00/100 M.N.).
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IV.2 Habitat

Este Programa, cuyo objetivo especifico es el mejoramiento de las
condiciones fisicas y sociales de las zonas urbano-marginadas, para el

desarrollo de sus habitantes, opera bajo las siguientes tres modalidades:

a) Desarrollo Social y Comunitario, que apoya acciones que
contribuyen a la formacion y fortalecimiento del capital social, mediante
el desarrollo de las capacidades individuales y comunitarias, la
promocion de la equidad de género, y la prevencion de la violencia

familiar y comunitaria, entre otras.

b) Mejoramiento del Entorno Urbano, que promueve el
mejoramiento fisico de los Poligonos Habitat y la integracién urbana de
sus habitantes, mediante la introduccibn o mejoramiento de
infraestructura urbana y social basica, el mejoramiento del entorno
ecoldgico, y la ejecucion de proyectos para la prevencion y mitigacion de
riesgos en los poligonos Habitat y para el saneamiento del entorno,

entre otros.
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c) Promocion del Desarrollo Urbano, que apoya acciones para el
fortalecimiento de las capacidades planeacién y gestion de los gobiernos
municipales en materia de desarrollo social y urbano y de ordenamiento

territorial, entre otras.

El monto de los apoyos oscila entre $200,000.00 (doscientos mil pesos

00/100 m.n.) y $5°000,000.00 (cinco millones de pesos 00/100 m.n.).

IV.3. Programa de Empleo Temporal

El PET tiene como objetivo especifico proporcionar a personas de 16
afos 0 mas apoyos temporales en su ingreso para afrontar los efectos
de una baja demanda de mano de obra o de una emergencia, como
contraprestacion por su participacion al ejecutar proyectos que
contribuyan al mejoramiento de las condiciones familiares o

comunitarias.

La accidon central del Programa consiste en la cantidad de hasta 132
jornales por beneficiario en cada ejercicio fiscal, asi como apoyo
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economico para adquirir las herramientas, materiales, maquinaria y
equipo necesarios para ejecutar los proyectos. Los jornales son por el
equivalente al 99% (noventa y nueve por ciento) de un Salario Minimo
General Vigente en la Zona Econdmica en la que se desarrolle el

proyecto.

IV.4. Programa de Atencién a Jornaleros Agricolas

El objetivo especifico del Programa de Atencion a Jornaleros Agricolas
era contribuir a la ampliacion de capacidades de los jornaleros agricolas
y sus familias, otorgando apoyos en alimentacion, salud, infraestructura,
educacion e informacion, asi como promoviendo su acceso a los
servicios basicos. De considerable amplitud y complejidad operativa, las
vertientes de apoyo de este Programa son las siguientes: a) apoyos
directos a la poblacién jornalera agricola; b) acciones para el desarrollo

de la poblacidén jornalera agricola; y ¢) acceso a servicios y vivienda.

A) Apoyos directos a la poblacién jornalera agricola. En cuanto a la

primera vertiente, estan comprendidos apoyos alimenticios, estimulos
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educativos y una modalidad denominada “apoyo econdémico al arribo”.
Los apoyos alimenticios consisten en dos alimentos diarios preparados
con base en una dieta validada por una autoridad competente en
contenidos nutricionales y costo de la dieta. El monto del apoyo es de un
maximo de $480.00 mensual por nifia o nifo. Es necesario apuntar que
el ejecutor del proyecto recibe en efectivo el monto correspondiente para

otorgar los referidos apoyos.

Los estimulos educativos consisten en apoyos economicos a los
hogares jornaleros que cumplan con los criterios de seleccion y asistan
con regularidad a clases (maximo tres faltas injustificadas). El

otorgamiento de los apoyos funciona de la siguiente manera:

Para primaria entre $124 y $290 y para secundaria entre $425 y $545
pesos mensuales por beneficiario. La entrega de los estimulos
economicos podra ser de manera directa o a través de medios

electronicos.
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El monto de los apoyos se actualiza semestralmente en enero y julio de
acuerdo a la disponibilidad presupuestaria, tomando en consideracion el
incremento acumulado del indice Nacional de Precios de la Canasta

Basica de México.

Si la institucidon que presta el servicio educativo integra a dos grados
escolares, el apoyo a entregar sera el del grado mayor. Debemos
mencionar que los apoyos no se otorgan en los casos en que los
hogares reciban beneficios del Programa de Desarrollo Humano

Oportunidades.

El apoyo se entrega a la madre, padre o tutor de las nifias o nifios, que
cumpla con los criterios y requisitos establecidos y con su
corresponsabilidad. Se establecié que los apoyos serian en funcion de la

disponibilidad presupuestal del Programa.

La modalidad denominada “apoyo econdmico al arribo”, ésta consiste en

un apoyo econémico de $800 (ochocientos pesos 00/100 m.n.)

Pagina 152 de 228



entregado por unica ocasion al jefe o jefa del hogar jornalero que migre

y que notifique de su arribo en las mesas de atencion del Programa.

B) Acciones para el desarrollo de la poblacién jornalera agricola.
Esta subvertiente se subdivide a su vez en cinco modalidades: servicios
de acompafnamiento a la poblacidon jornalera agricola; apoyos para el
desarrollo de habilidades personales y sociales; apoyos especiales para
contingencias; acciones para potenciar el desarrollo y estudios e

investigaciones.

Los servicios de acompafiamiento consisten en servicios y acciones
para apoyar a la poblacion jornalera agricola en las subregiones de
atencion jornalera mediante informacion y orientacion relativa a

derechos laborales, salud e higiene y otros temas.

Asimismo, esta modalidad contempla el otorgamiento de apoyos
temporales de alojamiento, alimentacion y almacenamiento de
pertenencias, entre otros; los cuales se ofrecen preferentemente en

coordinacion con las instituciones competentes.
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Dependiendo del tipo de servicios, estos son prestados en:
a) Unidades de Servicios Integrales (USI's)
b) Albergues Comunitarios
c) Unidades de Apoyo al Desarrollo Infantil
d) Mesas de Atencion

e) Albergues Privados

Los apoyos para el desarrollo de habilidades personales y sociales
consisten en acciones para fortalecer las habilidades y competencias
sociales de la poblacion jornalera agricola, realizadas a traveés de la Red
Social’®?, en temas que supuestamente inciden en el empoderamiento
de dicha poblacion. Algunos de los temas que se abordan son: derechos
humanos, migracion, habitos saludables, saneamiento basico,

contraloria social, autoestima, entre otros.

132 |_a Red Social es el grupo de promotores de la Direccion General de Atencion a Grupos Prioritarios
(DGAGP) y los voluntarios de las comunidades beneficiarias, que establecen relaciones de
colaboracién, de intercambio de experiencias, de participacién y de crecimiento, con el propdsito de
que los beneficiarios y sus familias logren apropiarse de los programas de la DGAGP y sean los
actores directos de su propio desarrollo. Con informacién obtenida del portal web de la Red Social:
http://www.cipet.gob.mx/prs/
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Para la ejecucion de estas acciones, se utilizan las siguientes técnicas

de participacién social:

a) Sesiones de orientacion
b) Campafias de orientacion
c) Grupos de crecimiento

d) Diagndsticos participativos

e) Jornadas informativas

Con los apoyos especiales para contingencias se podra apoyar a
jornaleros agricolas migrantes o sus acompafantes que sufran algun
percance con el pago de servicios meédicos o gastos funerarios. Se les
puede apoyarse a los jornaleros agricolas o acompafantes integrantes
que hayan sufrido alguna contingencia regresar a su lugar origen. En
caso de que la contingencia ocurriera al jornalero agricola durante la
jornada laboral, este apoyo no podra substituir las obligaciones que

sefala la ley para el patron respectivo.
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En relacion con los apoyos financieros en esta segunda vertiente, en
sus cinco modalidades, el Programa podra destinar recursos para la
prestacion de dichos servicios y para el funcionamiento de los

inmuebles. Las Reglas de Operacién no especifican los montos.

C) Acceso a servicios y vivienda. Las acciones consisten en subsidios
para la construccion, rehabilitacion, ampliacion, acondicionamiento y
equipamiento de inmuebles para atender a la Poblaciéon Jornalera

Agricola en las Subregiones de Atencidn Jornalera (SRAJ)'3.

En tal sentido, se podran ejecutar proyectos en las SRAJ

correspondientes, en los siguientes rubros:

133 Dichas regiones abarcan las siguientes 27 entidades federativas: Baja California, Baja California
Sur, Campeche, Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo,
Jalisco, Michoacéan, Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San
Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz y Zacatecas. Las regiones por
municipio pueden ser consultadas en
http://www.sedesol.gob.mx/es/SEDESOL/Catalogo _de Regiones de Atencion Jornalera, consultada
el 20 de agosto de 2010.
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Formacion, educacion, crecimiento y desarrollo infantii como

ludotecas, centros de atencion especial, guarderias y estancias,

unidades moviles, entre otros.

Infraestructura de atencion a la salud como unidades de atencion

médica de primer nivel fijas 0 moviles.

Espacios adecuados para la estancia temporal de la poblacion

jornalera agricola como albergues, vivienda temporal,

infraestructura social basica, entre otros.

Infraestructura para la atencion de la poblacion jornalera agricola

como Mesas de Atencidn, Ventanillas, entre otros.

De atencidon, alojamiento temporal e informacion a la Poblacion

Jornalera Agricola, incluyendo Unidades de Servicios Integrales

(USI) y Mesas de Atencidn, entre otros.

Las Unidades de Servicios Integrales y los albergues comunitarios son

los unicos inmuebles que pueden ser administrados por SEDESOL. Los

demas deberan atenderse por las organizaciones o dependencias

competentes como son: el IMSS, la Secretaria de Salud (SS), la

Secretaria de Educacion Publica (SEP), la Comision Nacional de
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Fomento Educativo (CONAFE), entre otros, o incluso los mismos

productores.

Para el otorgamiento de los subsidios en esta modalidad se deberan
firmar acuerdos con las instancias responsables de su operacién en los
que se especifiquen los montos, caracteristicas de los proyectos y se

determine la operatividad en el mediano y largo plazo.

Para proyectos que se realicen en campos agricolas y albergues
privados, sera obligatorio que incluyan aportaciones adicionales a los
recursos federales, de por lo menos el 50% del costo total del proyecto,

aportado por los productores u otras instancias.

Las acciones referidas a formacion, educacion, desarrollo y crecimiento
infantil e infraestructura de atencion a la salud, se realizan
preferentemente con recursos del Programa para el Desarrollo de Zonas

Prioritarias (PDZP) o de otros programas federales y estatales.
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La inversion en infraestructura social basica se puede llevar a cabo
mediante recursos del PDZP y en su caso, de los gobiernos municipales

y estatales.

IV.5 Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres

Trabajadoras.

El objetivo especifico de este programa es apoyar a las madres que
trabajan, buscan empleo o estudian y a los padres solos que cuenten
con tiempo disponible para acceder o permanecer en el mercado
laboral, o en su caso estudiar, por medio del uso de servicios de cuidado

y atencidn infantil, que contribuyan al desarrollo de los nifios y las nifas.

En la modalidad de Apoyo a Madres Trabajadoras y Padres Solos, las
acciones se concretan mediante un apoyo econémico mensual para los
servicios en cualquiera de las Estancias Infantiles afiliadas a la Red por

un maximo de 3 niflos o0 niAas por hogar en el mismo periodo de tiempo.
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Por otra parte, en la modalidad de Impulso a los Servicios de Cuidado y
Atencion Infantil, los apoyos consisten en recursos econémicos para que
los responsables de las estancias ya afiliadas o de nueva creacion
realicen la adecuacion y el equipamiento del inmueble, la elaboracion o
adquisicion de materiales para el trabajo con los nifos y nifias y los
gastos relacionados con la elaboracion de un Programa Interno de
Proteccion Civil del inmueble que se proponga para operar como
Estancia Infantil, conforme a la normatividad local correspondiente,
siempre que la Incorporacién sea por un periodo minimo de un ano

calendario.

Asimismo, se otorga un seguro contra accidentes personales a todos los
nifos y nifas, hijos o nifos al cuidado de beneficiarios del Programa en
la modalidad de Apoyo a Madres Trabajadoras y Padres Solos, que
asisten a las estancias infantiles afiliadas a la Red del Programa, que
cubrira durante todo el tiempo que los nifos y nifas permanezcan en las
estancias infantiles, y en su caso, durante su participacién en las
actividades que las estancias infantiles realicen fuera de sus

instalaciones, tales como: eventos deportivos, sociales, excursiones,
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actividades culturales, recreativas entre otras, que se realicen bajo la
supervision del personal de la estancia infantil, asi como durante los
trayectos comprendidos de la estancia infantil hacia los lugares donde

se lleven a cabo dichas actividades y de regreso a la estancia infantil.

Los costos seran cubiertos por el Gobierno Federal y la(el)

beneficiaria(o), de la siguiente manera:

Apoyo Federal. El Gobierno Federal cubre el costo de los servicios de

cuidado y atencion infantil de la siguiente forma:

e Hasta por $700 pesos mensuales por cada nifilo o nifade 1 a 3
afnos 11 meses de edad (un dia antes de cumplir los 4 afos),
inscrito en alguna Estancia Infantil afiliada a la Red, y

e Hasta por $1,400 pesos mensuales por cada nifio o nifia de 1 a
5 afnos 11 meses de edad (un dia antes de cumplir los 6 afios) en

los casos de nifios 0 nifas con alguna discapacidad, inscrito en

alguna Estancia Infantil afiliada a la Red.
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Tomando en cuenta las asistencias de los nifios y nifias a la Estancia
Infantil afiliada a la Red en la que estén inscritos, utilizando la siguiente
férmula: se pagara una cantidad equivalente a la mitad del monto de
apoyo mensual, por las primeras 11 asistencias de cada nifio o nifa,
mas una cuarta parte del monto de apoyo restante por cada asistencia
adicional, hasta el monto total del apoyo otorgado a cada beneficiario en

la modalidad de Apoyo a Madres Trabajadoras y Padres Solos.

Se contempla una aportacién econémica mensual del beneficiario, por
concepto de corresponsabilidad y que cubra la diferencia entre el apoyo
que le otorga el Gobierno Federal y la cuota que fije la persona
Responsable de la Estancia Infantil. La cuota que fije la persona
Responsable de la Estancia Infantil, debera cubrir la alimentacion y los
servicios de cuidado y atencion infantil establecidos en las presentes
Reglas de Operacion. La aportacion del beneficiario se entregara de

manera directa a quien funge como Responsable de la Estancia Infantil.
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IV.6 Programa de Rescate de Espacios Publicos

El objetivo especifico del Programa de Rescate de Espacios Publicos
es, como su nombre lo indica, rescatar espacios publicos con deterioro,
abandono o inseguridad, en localidades urbanas integradas fisicamente
a la zona metropolitana y ciudades, para el uso y disfrute de la
comunidad y, con ello, propiciar la sana convivencia y la cohesion social.
Comprende dos vertientes: a) Participacion Social y Seguridad

Comunitaria y b) Mejoramiento Fisico de los Espacios Publicos.

Dentro de la primera vertiente, las acciones son las siguientes:

e Impulsar la organizacion y participacion de los ciudadanos en la
elaboracion de proyectos y planes orientados al rescate de los

espacios publicos que promuevan su uso y sentido de pertenencia.

e Promover el desarrollo de actividades civicas, artistico-
culturales y deportivas para el aprovechamiento del tiempo libre y
recreacion, como medidas dirigidas a prevenir conductas

antisociales y de riesgo.
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e Integrar a prestadores de servicio social y promotores
comunitarios en la instrumentacién de estrategias y proyectos en

el espacio publico.

e Impulsar la conformacién de redes sociales, comités vecinales
y de contraloria social, como formas de organizaciéon vy
participacion comunitaria, que coadyuven a la promocion y el
cuidado del espacio publico y la seguridad vecinal, y que funjan
como gestores de las necesidades del espacio, su funcionamiento

y sostenibilidad.

e Sensibilizar y prevenir conductas antisociales y de riesgo entre
los habitantes que concurren a los espacios publicos o que viven

en su area de influencia, y con ello, fortalecer la cohesion social.

e Promover la inclusion social y la equidad de género, dando
preferencia a grupos vulnerables y personas con discapacidad

favoreciendo el conocimiento y ejercicio de sus derechos.

e Sensibilizar y prevenir la violencia familiar y social para

fomentar la sana convivencia.
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e Incentivar la elaboracion de planes y estudios que contribuyan
al diagndstico y evaluacién de la situacion de inseguridad y
violencia; que planteen estrategias y acciones de solucién, el
posible impacto de las acciones desarrolladas en los espacios
publicos, asi como generar indicadores que permitan conocer el
desempeno del Programa en las ciudades y zonas metropolitanas
participantes.

e Impulsar la realizacion de jornadas sobre la conservacion de

recursos naturales.

La vertiente Mejoramiento Fisico de los Espacios Publicos comprende

las siguientes acciones:

e Construir, remozar, habilitar o rehabilitar plazas, espacios
deportivos, y otros espacios publicos de uso comunitario donde se
desarrollan actividades recreativas y culturales, con adaptaciones

propias para personas con discapacidad.
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e Construir, ampliar y mejorar el alumbrado publico, banquetas,
guarniciones y otras obras que permitan el uso de la poblacion en

general, y que brinden habitabilidad a los espacios publicos.

e Construir, ampliar, dotar y/o rehabilitar el mobiliario urbano para

el correcto funcionamiento de los espacios publicos.

e Fomentar acciones de prevencion situacional que propicien
condiciones de seguridad a los ciudadanos, a través de la
adecuacion o mejoramiento del disefo de los espacios publicos, la
colocacion de luminarias con especificaciones para la seguridad
publica en areas de riesgo y el establecimiento de modulos vy

sistemas remotos de vigilancia en puntos estratégicos.

e Mejoramiento de vias y accesos, asi como el establecimiento
de senalética, rutas, senderos y paraderos seguros para los

peatones.
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El monto de los apoyos se encuentra entre 30 mil y 3 millones de pesos.

IV.7 Programa 70 y Mas

El objetivo especifico del Programa es incrementar el ingreso de los
adultos mayores de 70 anos, asi como aminorar el deterioro de su salud

fisica y mental.

En este sentido, las acciones consisten en apoyos economicos directos,
grupos de crecimiento, campafnias de orientacion social, jornadas o
sesiones informativas, credencial del Instituto Nacional de las Personas

Adultas Mayores (INAPAM), afiliacion al Seguro Popular.

Los apoyos son de $500 mensuales y $1,000 por Unica ocasion.

IV.8 Programa 3x1 para Migrantes

El objetivo especifico de este programa es fortalecer la coordinacion

entre autoridades gubernamentales y los migrantes, para impulsar las
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iniciativas de infraestructura, servicios comunitarios y actividad
economica, con la intencion de fomentar los lazos de identidad de los

migrantes con sus comunidades de origen.

3x1 para Migrantes contempla 2 vertientes: Infraestructura,
Equipamiento y Servicios comunitarios y Proyectos Productivos para el

Fortalecimiento Patrimonial.

La primera vertiente apoyo proyectos en materia de saneamiento
ambiental y conservacion de los recursos naturales; educacion, salud y
deporte; agua potable, drenaje y electrificacion; comunicaciones,
caminos y carreteras; cultural y recreativa; mejoramiento urbano; becas
educativas 3x1; proyectos productivos comunitarios; proyectos de
servicio social comunitario; y otras que acuerden las partes en materia
de desarrollo social comunitario. Los montos de los apoyos por proyecto

ascienden hasta $1°000,000.00 (un millén de pesos 00/100 m.n.).
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Por otra parte, las acciones de la vertiente de Proyectos Productivos
para el Fortalecimiento Patrimonial buscan contribuir a la generacion de

ingreso y empleo entre la poblacion objetivo del programa.

Los montos en los apoyos en esta vertiente son de hasta $300,000.00
(trescientos mil pesos 00/100 m.n.) para los proyectos productivos
individuales o unifamiliares y de hasta $500,000.00 (quinientos mil pesos

00/100 m.n.) para los proyectos productivos bi-familiares

IV.9 Programa de Opciones Productivas

El objetivo especifico de este programa es promover que personas en
condiciones de pobreza, en lo individual o integradas en familias, grupos
sociales y organizaciones de productores cuenten con alternativas de

ingreso.

Las vertientes del programa y los montos de los apoyos son las

siguientes:
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1. Agencias de Desarrollo Local. Apoyos econdémicos no
recuperables para la formacion de capital social, la generacion de
proyectos productivos, su escalamiento e integracion al desarrollo
economico local y regional, a través de Organizaciones de la
Sociedad Civil. El monto del apoyo es de hasta $1°500,000.00 (un
millén quinientos mil pesos 00/100 m.n.) por plan de trabajo.

2. Asistencia Técnica y Acompainamiento. Apoyos econodmicos no
capitalizables, para proporcionar servicios de asistencia técnica y
acompafamiento a los beneficiarios de la modalidad de
cofinanciamiento a través de técnicos, profesionistas o
instituciones de educacion media superior tecnoldgica, superior y
universidades. Los servicios consisten en asistencia técnica,
formacion de emprendedores, monitoreo y registro de informacion
relacionada con el desarrollo del proyecto, y vinculacion de
mercados. El monto del apoyo es no mayor a $120,000.00 (ciento
veinte mil pesos 00/100 m.n.)

3. Proyectos Integradores. Apoyos econdmicos capitalizables para
el desarrollo de actividades de organizaciones de productores que

participan o pretenden participar en mas de un eslabén de la
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cadena productiva de su actividad preponderante. También se
apoya la constitucién de garantias liquidas en los casos en que los
proyectos, con las mismas caracteristicas, sean autorizados como
créditos de Financiera Rural o cualquier otra institucion de banca
de desarrollo, fideicomisos publicos de fomento y organismos de
fomento regulados por la Comision Nacional Bancaria y de Valores
(CNBV) de acuerdo con las leyes aplicables. El monto del apoyo
es de $25,000.00 (veinticinco mil pesos 00/100 m.n.) y hasta 95%
del proyecto sin rebasar la cantidad de $5000,000.00 (cinco
millones de pesos 00/100 m.n.)

. Fondo de Cofinanciamiento. Apoyos economicos capitalizables
para proyectos productivos. El monto del apoyo es de $ 25,000.00
(veinticinco mil pesos 00/100 m.n.) por beneficiario y hasta 95%
del proyecto sin rebasar $300,000.00 (trescientos mil pesos 00/100
m.n.) y en algunos casos un apoyo de $ 80,000.00 (ochenta mil

pesos 00/100 m.n.) para la mejora de los productos.
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IV.10 Programa de Apoyo a los Avecindados en Condiciones de
Pobreza Patrimonial para Regularizar Asentamientos Humanos

Irregulares

El objetivo de este programa es apoyar a los hogares en condiciones de
pobreza patrimonial que habitan en asentamientos humanos irregulares
para que cuenten con certeza juridica respecto a su patrimonio. El
monto del apoyo es de hasta $ 8,000.00 (ocho mil pesos 00/100 m.n.) o
el correspondiente al costo de la regularizacion en caso de que éste sea
menor. El programa es operado por la Subsecretaria de Desarrollo

Urbano y Ordenacion del Territorio de la Secretaria de Desarrollo Social.

IV.11 Programa de Ahorro y Subsidio para la Vivienda Tu Casa

El objetivo especifico del programa es mejorar las condiciones
habitacionales de los hogares mexicanos en situacion de pobreza
patrimonial. Para tal efecto, se otorga un apoyo de entre $ 10,000.00
(diez mil pesos 00/100 m.n.) y $54,000.00 (cincuenta y cuatro mil pesos

00/100 m.n.), monto que debe ser complementado por los beneficiarios
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para la adquisicion, construccion, ampliacibn y mejoramiento de
viviendas en zonas urbanas, semiurbanas y rurales. El programa es

operado por el Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares.

IV.12. Programa de Vivienda Rural

En este programa, el objetivo especifico es mejorar las condiciones
habitacionales de los hogares que se encuentren en localidades rurales
e indigenas. Idéntico en los montos y la mecanica de operacion que el
programa descrito en el numeral anterior, la unica diferencia con este
programa es que se enfoca en unidades de vivienda rural. También es

operado por el Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares.

IV.13 Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres en las

Entidades Federativas.

El objetivo especifico de este programa es fortalecer a las Instancias de
Mujeres en las Entidades Federativas (IMEF) para prevenir y atender la

violencia contra las mujeres.
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El Programa apoya proyectos anuales con acciones especificas que, a
iniciativa y a través de las IMEF, ejecutan los gobiernos estatales a

través de las siguientes vertientes:

1. Acciones dirigidas a desarrollar capacidades, habilidades vy
competencias conceptuales, metodologicas y operativas de las
IMEF, asi como de los servidores publicos de los tres 6rdenes de
gobierno, organizaciones de la sociedad civil, instituciones

académicas o centros de investigacion.

2. Acciones y practicas de prevencion de la violencia contra las
mujeres, dirigidas a la poblacidn en general conforme a las
caracteristicas sociodemograficas y necesidades de los diferentes

grupos a atender.

3. Generacion y difusion de estudios, investigaciones, sistemas de
informacion y bases de datos, asi como herramientas de
planeacion que sirvan de fundamento para el disefo,
instrumentacion, monitoreo y evaluacion de los programas y

proyectos encaminados a la creacion o mejoramiento de politicas
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publicas e institucionalizacién en materia de violencia contra las

mujeres.

4. Creacion y/o fortalecimiento de refugios, casas de transito, centros
de atencion externa, unidades moviles, médulos de orientacién y
atencion, lineas telefonicas, ventanillas de informacion, asi como
otras modalidades de atencion especializada dirigidas a mujeres,
sus hijas e hijos en situacion de violencia, para que desarrollen
procesos de independencia, autonomia y empoderamiento. Los
servicios deberan incluir al menos apoyos gratuitos de orientacion
y atencion en materia legal, psicologica, trabajo social, asi como

derivacion médica.

El monto maximo para cada proyecto se determina con base en la
disponibilidad presupuestal y conforme al indice de distribucion de
recursos. Los principales factores que determinan la distribucion
estimada de los recursos del Programa de Apoyo a las Instancias de

Mujeres en las Entidades Federativas (PAIMEF) son los siguientes:
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-Un componente de accion afirmativa, que distribuye los recursos del
componente equitativamente entre las 32 entidades federativas, y que

equivale al 70% del techo distribuible;

-Un componente poblacional, que distribuye los recursos de este
componente entre las entidades federativas en funcidon de su poblacion
registrada al segundo trimestre de 2010 reportada por el INEGI en la
Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE), y que equivale al

15% del techo distribuible, y

-Un componente de rezago social, basado en el indice de rezago social
ajustado con informacion relativa a violencia contra las mujeres, y que

equivale al 15% del techo distribuible.

IV.14 Programa de Abasto Social a cargo de Liconsa S.A. de C.V.

El objetivo especifico del programa es apoyar a los hogares
beneficiarios para que tengan acceso al consumo de leche a bajo precio.

El apoyo se concreta a través de una Dotacion de leche fortificada con
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un costo de $4.00 (cuatro pesos 00/100 m.n.) por litro establecido por el
Consejo de Administracion para el ejercicio fiscal en revision. La
dotacion de leche autorizada es de 4 litros por beneficiario sin exceder

de 24 litros semanales por hogar.

IV.15 Programa de Abasto Rural a cargo de Diconsa, S.A. de C.V.

A diferencia del Programa de Abasto Social, el objetivo especifico de
este programa es abastecer localidades rurales de alta y muy alta
marginacion con productos basicos y complementarios. El apoyo se
materializa en el servicio de abasto por medio de tiendas que
comercializan productos basicos y complementarios de calidad y con

alto valor nutritivo.

El monto de apoyo equivale al monto de la transferencia de ahorro que
se otorga a la poblacion mediante la operacion de las tiendas y la
comercializacion de productos a precios menores a los que ofrecen las
alternativas de abasto de la localidad. Se busca que el margen de

ahorro otorgado a los beneficiarios sea de al menos 10%. La
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transferencia de ahorro a los beneficiarios se hace via precios y no

como subsidio directo.

IV.16 Programa de Apoyo Alimentario y de Desarrollo Humano

Oportunidades

A pesar de que es considerado como un solo programa, en realidad son
dos: el Programa de Apoyo Alimentario y el Programa de Desarrollo

Humano Oportunidades.

Programa de Apoyo Alimentario

De corte coyuntural y motivado por la crisis alimentaria ocurrida a
mediados de la década pasada, el objetivo especifico del Programa de
Apoyo Alimentario es mejorar la alimentacion y la nutricion de las
familias beneficiarias, en particular de los nifios menores de 5 afios y de
las mujeres embarazadas o en periodo de lactancia. Se contemplan dos

vertientes: Apoyos Monetarios y Apoyos en Especie.
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Dentro de los apoyos monetarios se contemplan las siguientes

modalidades:

Apoyo Alimentario. Se otorgan apoyos monetarios directos mensuales
a las familias beneficiarias para contribuir a que mejoren la cantidad,
calidad y diversidad de su alimentacion, buscando por esta via elevar su

estado de nutricion.

Asimismo, la entrega de complementos o leche fortificada, segun el
grupo de riesgo al que va dirigido, busca reforzar la alimentacion y
nutricion infantil, asi como de las mujeres embarazadas y en periodo

de lactancia.

Adicionalmente, se incluye en este Programa un apoyo monetario
mensual llamado apoyo alimentario Vivir Mejor, el cual tiene como
propésito compensar a las familias beneficiarias por el efecto del alza

internacional de los precios de los alimentos.
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En cuanto al monto de los subsidios, éstos son de $275 pesos
mensuales para el apoyo alimentario y $125 pesos mensuales para el

apoyo alimentario Vivir Mejor.

Apoyo Infantil Vivir Mejor. Las familias beneficiarias con hijos de 0 a 9
anos reciben bimestralmente un apoyo monetario mensual por cada
menor en este rango de edad para fortalecer su desarrollo. ElI apoyo
equivale a $100.00 pesos mensuales por familias hasta por una cantidad
de 3 apoyos mensuales maximos. Esto es, hasta $300 pesos cada 2

meses. $1,800.00 pesos anualmente.

Apoyo Especial para transito a Oportunidades. Las familias
beneficiarias que transiten al Programa Oportunidades recibiran un
apoyo monetario, en el periodo de transicion, denominado “Apoyo
Especial para el Transito a Oportunidades”, con el propdsito de proteger

Su economia.

El Apoyo Especial para el Transito a Oportunidades se entrega

bimestralmente, en efectivo y en forma individual a las titulares
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beneficiarias del Programa, en funcion de la disponibilidad presupuestal

del Programa de Apoyo Alimentario.

Los apoyos en especie incluyen los complementos nutricionales para
nifos y mujeres embarazadas y en lactancia. Las familias reciben una

dotaciéon bimestral de:

e 10 sobres de complemento nutricional para cada nino mayor a 6
meses y menor a 2 anos de edad;

e 10 sobres de leche fortificada para nifnos entre 2 y 5 afos de
edad;

e 10 sobres de complemento nutricional para mujeres

embarazada o en periodo de lactancia.

Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

Como ya se refii6 en los Antecedentes, este programa fue
implementado por el gobierno federal entre 1995 y 2000 bajo el nombre

de PROGRESA, y del cual se dio cuenta en el apartado correspondiente

Pagina 181 de 228



a los antecedentes. Son tres sus vertientes, cada una con objetivos

especificos: educativo, de salud y alimentario.

El objetivo especifico del componente educativo es otorgar apoyos
educativos crecientes en educaciéon basica y media superior a los nifios
y jovenes de las familias beneficiarias, con el fin de fomentar su
inscripcion y asistencia regular a la escuela, asi como incentivar la

terminacién de dichos niveles educativos;

Los apoyos en este componente se entregan bajo las siguientes

modalidades:

Becas educativas. a cada uno de los nifios, nifas y jovenes menores
de 18 afios, integrantes de familias beneficiarias del Programa, inscritos
en grados escolares comprendidos entre tercero de primaria y tercero
de secundaria en escuelas de modalidad escolarizada, y a jovenes de
hasta 21 afos con necesidades educativas especiales inscritos en

escuelas de educacion especial.
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Las becas de educacion media superior se asignan a los jovenes de
entre 14 y 21 afos inscritos en escuelas de modalidad escolarizada.

Las becas son apoyos monetarios que se entregan bimestralmente
durante los diez meses del ciclo escolar, en educacion basica de
septiembre a junio y en educacion media superior de septiembre a enero
y de marzo a julio. Su monto es creciente a medida que el grado que se
cursa es mas alto, de entre $ 145 pesos y $925 pesos dependiendo el

nivel educativo y el sexo.

Apoyo para utiles escolares. Los becarios de educacion basica
reciben un apoyo monetario para la adquisicidn de utiles escolares, junto
con las becas del primer bimestre del ciclo escolar o un paquete de
éstos. Posteriormente, a los becarios de primaria, junto con las becas
del segundo bimestre del ciclo se les otorga un apoyo monetario
adicional para la reposicion de utiles escolares, de acuerdo a lo

establecido en las Reglas de Operacion.

Los becarios de educacidn media superior reciben un unico apoyo

monetario anual para la adquisicion de utiles escolares. Este apoyo
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monetario se entrega junto con las becas del primer bimestre del ciclo
escolar. El apoyo es de entre $195 pesos y $365 pesos mensuales para

adquisicion de utiles y de $95 para su reposicion.

Apoyo Jévenes con Oportunidades. EI Programa incentiva a los
becarios a que terminen la educacion media superior antes de cumplir
los 22 anos, otorgandoles un apoyo monetario cuando acreditan su
conclusion. EI monto del incentivo para los becarios que concluyan la
educacion media superior antes de cumplir los 22 anos de edad,

asciende a $ 4,044.77 (cuatro mil cuarenta y cuatro pesos 77/100 M.N.).

En cuanto al componente de salud, el objetivo especifico es Asegurar el
acceso al Paquete Basico Garantizado de Salud a las familias
beneficiarias, con el propdsito de impulsar el uso de los servicios de
salud preventivos y el autocuidado de la salud y nutricion de todos sus

integrantes.

Las modalidades en este componente son las siguientes:
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Atencion a la Salud. Este paquete de servicios se proporcioné a las
familias beneficiarias a través de citas programadas, registradas en un
documento denominado “Citas para la Familia” y en un formato especial,
conforme a las intervenciones por grupo de edad, sexo, evento de vida y
de acuerdo al protocolo de atencidn especifico aplicado por cada uno de

los proveedores de los servicios de salud.

Prevencién y Atencion a la desnutricion. Consulta médica. Durante

las consultas se tomarian medidas antropométricas, se daria
seguimiento al crecimiento y desarrollo de los nifios y nifas, se evaluaria
el estado y la evolucion de la mujer embarazada o en periodo de

lactancia, y se valoraria su estado nutricional.

Capacitacion para el cuidado de la salud. Las acciones de promocion
de la salud se desarrollaron principalmente bajo tres modalidades:
capacitacidon para el autocuidado de la salud; informacién, orientacion y
consejeria de manera individualizada durante las consultas, y emision

de mensajes colectivos dirigidos a las familias beneficiarias de acuerdo
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a la edad, sexo y evento de vida, ampliando y reforzando los

conocimientos y practicas para el autocuidado de la salud.

Apoyo para Adultos Mayores. El Programa otorgdé de manera
bimestral un apoyo monetario mensual a los adultos mayores
integrantes de las familias beneficiarias, con una edad de 70 anos o

mas, a razén de $305 pesos mensuales.

Finalmente, en el componente alimentario los objetivos especificos

fueron los siguientes:

e  Proporcionar apoyos a las familias beneficiarias para mejorar la
alimentacion y nutricion de todos sus integrantes, con énfasis en la
poblacion mas vulnerable como son los nifios y nifias, mujeres

embarazadas y en periodo de lactancia;

e Fomentar el compromiso con los objetivos del Programa vy la
participacion activa de los padres y de todos los integrantes de las
familias beneficiarias mediante el cumplimiento de las
corresponsabilidades asociadas a las intervenciones, y
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e Potenciar los efectos del Programa mediante la entrega de
otros apoyos monetarios que establezca el Gobierno Federal para

la poblacién beneficiaria.

Las modalidades de este componente fueron:

Apoyo Alimentario. El Programa otorga apoyos monetarios directos
mensuales a las familias beneficiarias, para contribuir a que mejoren la
cantidad, calidad y diversidad de su alimentacion, buscando por esta via
elevar su estado de nutricion. Asimismo, la entrega mensual o bimestral
de suplementos alimenticios busca reforzar la alimentacion infantil y de
las mujeres embarazadas y en periodo de lactancia. El monto es de

$220 pesos mensuales.

Apoyo energético. El Programa otorga un apoyo monetario mensual a
las familias beneficiarias, para compensar los gastos realizados en el
consumo de fuentes de energia (luz, gas, carbén, lefia, combustible o

velas, entre otros). El monto es de $80 pesos mensuales.
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Apoyo Infantil Vivir Mejor. Las familias beneficiarias con hijos de 0 a 9
afnos podran recibir bimestralmente un apoyo monetario mensual por
cada menor en este rango de edad para fortalecer el desarrollo de los

menores. El monto es de $100 pesos hasta 3 apoyos por familia.

IV.17 Programa de Coinversion Social

Es importante enfatizar que la operacion del programa giré en torno a
los actores sociales, esto es, las Organizaciones de la Sociedad Civil e
Instituciones de Educacion Superior y Centros de Investigacion que
participaron en el programa mediante la presentacion de proyectos de

coinversion.

Las vertientes sobre las cuales los Actores Sociales presentaron sus

proyectos fueron las siguientes:

Promocién del Desarrollo Humano y Social. Proyectos que
contribuyan a la reduccidn de la pobreza a través de acciones que

mejoren las condiciones de vida de la poblacion en situacion de
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pobreza, exclusion, vulnerabilidad, marginacion o discriminacion vy

fomenten el desarrollo comunitario y el capital social®*.

Fortalecimiento y Profesionalizacion. Proyectos dirigidos al
mejoramiento de las capacidades, conocimientos, habilidades, y
metodologias de organizacion y gestion de los Actores Sociales, asi
como el equipamiento y mejoramiento de infraestructura. Incluye la
promocion de la participacion ciudadana en las politicas publicas, los
procesos de articulacion con los tres ordenes de gobierno y la

generacion de sinergias para un mayor impacto social.

Investigacién. Proyectos que generen y difundan conocimiento,
metodologias, instrumentos, diagnosticos, propuestas y
recomendaciones, entre otros, que contribuyan con el logro de los

objetivos sectoriales.

134 E| capital social, de acuerdo con las reglas de operacion, es concebido como el conjunto de
normas, instituciones y organizaciones que promueven cooperaciéon y confianza entre personas o
comunidades para la realizacion de propdsitos comunes.
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El monto del subsidio por proyecto fue de maximo $ 2°000,000.00 (dos
millones de pesos 00/100 m.n.), considerando que el porcentaje de
coinversion de los actores sociales fijado fue de 20% del costo total del

proyecto.

IV.18 Programa del Fondo Nacional de Fomento de las Artesanias

El objetivo especifico de este programa fue mejorar la condicion
productiva de los artesanos productores que habitan en las Zonas de
Atencion Prioritaria, o fuera de éstas y se encuentren en situacion de

pobreza patrimonial, mejorando sus condiciones productivas.

Los tipos de apoyo contemplados por el programa son: capacitacion
integral y asistencia técnica; apoyos para la produccion y la

comercializacion, a individuos y grupos, y concursos de arte popular.

A decir de las reglas de operacion, la capacitacion integral tiene por
objeto crear un proyecto integral enfocado al mejoramiento de la

condicién productiva de los artesanos, a través de la transmision de
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conocimientos en organizacién, materias primas, proceso productivo,
comercializacion y valoracion cultural, que podran complementarse en

aspectos de salud ocupacional, proteccion juridica y sustentabilidad.

La asistencia técnica, por otra parte, se orienta a atender una necesidad
especifica vinculada al mejoramiento de la condicion productiva de los

artesanos.

Para la capacitacion integral y la asistencia técnica, el monto de los
apoyos fue de $ 12,000.00 (doce mil pesos 00/100 m.n.) y $ 6,000.00
(seis mil pesos 00/100 m.n.), con la duracion del apoyo de 12 y 6 meses,

respectivamente.

Los apoyos a la produccion de este programa aportan a los artesanos
recursos para la adquisicién de activo fijo y capital de trabajo para la
produccion artesanal. EI monto de los apoyos individuales fue de $
15,000.00 (quince mil pesos 00/100 m.n.) una sola vez al afio y el de los
apoyos grupales de $ 225,000.00 (doscientos veinticinco mil pesos

00/100 m.n.) para un grupo de hasta 15 integrantes.
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Con la descripcién de este programa, concluimos con el esfuerzo de
analizar la politica de desarrollo social del Estado mexicano. La politica
publica en cuestion fue analizada desde tres ambitos: la legislacion
positiva y vigente emitida por el Congreso de la Unidn; la interpretacion
llevada a cabo por la SCJN en torno a algunos conceptos, pero sobre
todo, su aplicaciéon por parte del Ejecutivo Federal, todo lo cual nos
permite afirmar que dicha politica corresponde a todo el Estado y no

s6lo a uno de sus Poderes.

IV.9 Propuesta final

La propuesta juridica de este trabajo, en vista del panorama descrito y
los aspectos que se abordaron, esta orientada a justificar la
conveniencia de una nueva reforma del Estado mexicano, que involucre
no solo reformas constitucionales, a efecto de reorientar el desarrollo
social a areas como salud, educacion, desarrollo agropecuario, ciencia y
tecnologia, sino ademas la accion urgente de las fuerzas politicas
tomadoras de decisiones, orientada a construir los acuerdos que

permitan el desarrollo social efectivo de nuestra poblacion.
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En consecuencia, consideramos conveniente la creacién de un 6rgano
colegiado con rango constitucional, integrado por representantes de los
ambitos publico, empresarial y académico, con facultades para
presentar iniciativas de ley o decreto de jurisdiccion federal en las areas
apuntadas en el parrafo anterior. Para robustecer la argumentacion
sobre la propuesta en cuestion, se revisaron las modalidades de
integracion y operacion del Consejo Econdmico y Social de la
Organizacion de las Naciones Unidas, el Consejo Econdmico y Social de
Espania, el Consejo Econdmico y Social de la Ciudad de Buenos Aires y
el Consejo Econdmico y Social de la Ciudad de México. Procederemos a

describir cada uno de estos organismos de manera muy breve.

El Consejo Econdmico y Social es uno de los 6rganos constituyentes de
la Organizacién de las Naciones Unidas, instalado el 23 de enero de
1946. Esta integrado por 54 miembros elegidos por la Asamblea General
para periodos de 3 afnos; examina cuestiones de caracter economico y
social y formula recomendaciones normativas a los Estados. Se reune
una vez al afo para sesionar y los trabajos se dividen en cinco

modalidades de sesiones: de caracter general, asuntos humanitarios,
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actividades operacionales, actividades de coordinacion y de alto nivel.
Estas ultimas congregan a los responsables de formular las politicas
publicas al mas alto nivel gubernamental. Como ya se ha dicho, el
Consejo sesiona una vez al afo, pero sostienen reuniones de trabajo
continuas con la academia, la iniciativa privada y las mas de tres mil

organizaciones no gubernamentales registradas’®.

El Consejo Econdmico y Social de Espafa, previsto en la Constitucion
de 1978 pero en funciones hasta 1991, tiene el caracter de “alto 6rgano
consultivo” del gobierno, y agrupa organizaciones sindicales,
empresariales y ciudadanas. Adscrito al Ministerio de Empleo vy
Seguridad Social, este Consejo es un ente de derecho publico, con
personalidad juridica propia, plena capacidad y autonomia organica y
funcional, dentro de cuyas funciones se encuentra la de emitir
“dictamenes preceptivos” sobre el marco legislativo que regula las

politicas socioeconomicas y laborales.

135 Pagina electronica del Consejo Econémico y Social de la Organizacién de las Naciones Unidas,
disponible en: http://www.un.org/es/ecosoc/about/, consultada el 17 de abril de 2014.
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En cuanto a su integracién, consideramos necesario extendernos, al ser
la conformacion de este 6rgano la mas compleja de todas aquellas que
fueron analizadas. Este Consejo esta compuesto por 61 miembros
nombrados por el gobierno para un mandato de cuatro afos
prorrogables; sin contar al Presidente, los consejeros estan divididos en

los siguientes tres grupos:

El primer grupo esta conformado por veinte consejeros de
organizaciones sindicales con representacion proporcional, que es el
mismo caso del segundo grupo, en donde concurren los consejeros de
las organizaciones empresariales. La integracion del tercer grupo se
realiza con tres representantes de organizaciones profesionales con
implantacion en el sector agrario; tres representantes de organizaciones
de productores pesqueros; cuatro representantes del Consejo de
Consumidores y Usuarios; cuatro representantes de cooperativas y de
sociedades laborales y los seis miembros restantes son nombrados por

el gobierno a propuesta conjunta del Ministerio de Empleo y Seguridad
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Social y de Economia y Competitividad, previa consulta con las

organizaciones representadas en el Consejo™®.

El Consejo Econdmico y Social de la Ciudad de Buenos Aires, cuyo
fundamento juridico se encuentra en la Constitucién de la Ciudad de
Buenos Aires, tiene vigencia desde el 25 de enero de 2010, fecha en la
que se publicé en el Boletin Oficial de la Ciudad Autbnoma de Buenos
Aires la Ley No. 3317. Su naturaleza legal, en términos del articulo 2°
del esta ley, corresponde a la de “...una persona de derecho publico no
estatal, con personalidad juridica y que goza de autonomia técnica y
funcional”?’. Subdividido en comisiones y en Asamblea con reuniones
ordinarias una vez cada tres meses, el Consejo, integrado en total por
27 representantes, tiene dentro de sus objetivos el fungir como el érgano
de participacion, concertacion y comunicacion entre los actores, grupos
e instituciones que protagonizan los ambitos econémico y socio laboral
de la ciudad: asociaciones sindicales, colegios profesionales,

universidades tanto publicas como privadas, organizaciones

136 Pagina electrénica del Consejo Econdémico y Social de Espania, disponible en: http://www.ces.es/,
consultada el 17 de abril de 2014

137 Pagina electronica del Consejo Econémico y Social de la Ciudad de Buenos Aires, disponible en:
http://www.consejo.gob.ar/uploader/Ley 3317.pdf, consultada el 04 de mayo de 2014.
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empresariales, consumidores, cooperativistas e incluso agrupaciones

religiosas.

Ademas de las funciones descritas en los 6rganos anteriormente
referidos (de indole consultiva, particularmente emision de opiniones vy
elaboracion de dictamenes especializados), el Consejo tiene facultad de
iniciativa parlamentaria y puede contribuir en la elaboracion de la

legislacion economica, social y laboral.

En cuanto al caso mexicano, la Ley del Consejo Econdmico y Social de
la Ciudad de México, publicada en la Gaceta Oficial del Distrito Federal
el 30 de diciembre de 2009, establece en su articulo 3° que el Consejo
Econdmico y Social de la Ciudad de México, como un érgano de apoyo
del Gobierno del Distrito Federal, con autonomia técnica y financiera, es
“...la instancia de representacion y participacion econoémica y social, con
caracter consultivo, propositivo y decisorio, que coadyuva solo con el
Gobierno del Distrito Federal en la rectoria del desarrollo integral y
sustentable, el fomento del crecimiento econdémico y el empleo, asi

como en una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza, que permita
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el pleno ejercicio de la libertad y dignidad de los individuos, grupos y
clases sociales que conforman el Distrito Federal, transitando hacia una
economia que transforme la produccion para impulsar la competitividad
y el empleo”38. Consideramos que la definicion de la naturaleza juridica
del Consejo resulta insuficiente, pues mas alla de estar subordinado al
organo ejecutivo del Distrito Federal, la disposicion en comento no
precisa los alcances de la capacidad juridica de esta persona de
derecho publico, ya sea como dependencia, organo desconcentrado, u
organismo descentralizado, figuras muy recorridas por la administraciéon

publica.

El Consejo Econdmico y Social de la Ciudad de México, integrado por
62 representantes, y presidido por el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal, presenta diferencias importantes respecto de los 6rganos que
se han mencionado en los parrafos que anteceden; por ejemplo,

ademas de integrar al sector empresarial, instituciones académicas,

138 | ey del Consejo Econdémico y Social de la Ciudad de México. Pagina Electrénica del Consejo
Econdmico y Social de la Ciudad de México, disponible en:
http://www.ces.df.gob.mx/index.php?option=com content&view=article&id=53&Iltemid=63, consultada
el 05 de mayo de 2014.
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sociedad civil, sindicatos y organizaciones de profesionistas, incorpora a
diputados federales del Congreso de Ila Union; a diputados
representantes de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal; a los
titulares de ocho dependencias del Gobierno del Distrito Federal y a los

jefes delegacionales del Distrito Federal.

Respecto de las atribuciones conferidas a este érgano, destacamos las
que se indican en el articulo 4° de la ley en comento: analisis de
propuestas de reactivacion econdémica; formulacion de politicas publicas;
ser organo de consulta obligatoria del 6rgano ejecutivo del Distrito
Federal en materia econdmica y social; emisidbn de opiniones
especializadas y realizacion de recomendaciones para la elaboracion de
programas Yy paquetes econdmicos, entre otras. Destacamos que, a
pesar de que se establece que las decisiones del Consejo seran
vinculantes, existen algunos factores que le restan impacto a los
trabajos realizados por este consejo: la ausencia de un fundamento
juridico en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos o
en el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal; la ambigliedad en la

definicién de su naturaleza juridica; la carencia de atribuciones efectivas
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para incidir en el desarrollo econdmico y social, como la facultad de
iniciativa parlamentaria, y la sobre representaciéon del gobierno en su

composicion.
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ADDENDUM

Considerando la delimitacion del tema de este trabajo, resulta necesaria
la mencion al relevo en el Poder Ejecutivo Federal, que tuvo lugar el
primero de diciembre de 2012. Casi de inmediato, el nuevo gobierno
federal modificé la norma juridica en relacién con las atribuciones de los
organos responsables de la ejecucion de la politica publica en materia
de asentamientos humanos y ordenamiento territorial, dio a conocer los
lineamientos generales de su estrategia nacional de combate a la
pobreza, y otorgd autonomia constitucional al organismo evaluador de
los programas sociales. Del analisis de estos hechos nos ocuparemos

en este apartado.

El 02 de enero de 2013 fue publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones de la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal que modifico, entre otras disposiciones, aquellas relativas al

nombre y atribuciones de la Secretaria de la Reforma Agraria.
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A partir de la entrada en vigor del Decreto, la dependencia federal se
denomina Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(SEDATU), y en términos del articulo 41 de la ley vigente, cuenta con las
atribuciones en materia de asentamientos humanos, ordenamiento
territorial y desarrollo urbano, anteriormente conferidas a la SEDESOL,
ademas de aquellas con las que ya contaba en materia de politica
agraria; por su parte, y como ya se ha mencionado en el apartado que
analizé el marco juridico administrativo, la SEDESOL tiene ahora a su
cargo las politicas de combate efectivo a la pobreza, de atencidn
especifica en zonas de pobreza rural y urbana y atencidon a grupos

vulnerables.

Posteriormente, el 22 de enero de 2013, el DOF dio a conocer el
Decreto por el que se establece el Sistema Nacional para la Cruzada
contra el Hambre. La Cruzada contra el Hambre no esta concebida
COmoO un programa, sino como una estrategia de inclusion y bienestar
social cuyo fin es conjuntar esfuerzos y recursos de los tres niveles de

gobierno, el sector social y el sector privado, asi como organismos en
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instituciones internacionales, de acuerdo con el Articulo Primero del

Decreto.

La estrategia gubernamental en cuestion tiene cinco objetivos, que
abordan la desnutricion de la poblacidn en pobreza extrema, estrategias
de apoyo a la agricultura en pequefa escala y promocion de la
participacion comunitaria para la erradicacion del hambre. Para la
consecucion de estos objetivos, se establece la creacion de una
Comision Intersecretarial, un Consejo Nacional y Comités Comunitarios,
asi como la suscripcion de convenios de coordinacion, llamados
“Acuerdos integrales para el desarrollo incluyente con las entidades

federativas y municipios”.

Poco mas de un afo después, el 10 de febrero de 2014, en el DOF se
publico el Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia politica-electoral, mediante el cual se otorga al
Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo Social

organo autdonomo, con personalidad juridica y patrimonio propios.
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Anteriormente, el Consejo era un organismo descentralizado regulado
por Decreto publicado en el DOF el 24 de agosto de 2005. Con la
reforma constitucional, el Congreso esta obligado a expedir la ley

reglamentaria en junio de 2014.

De los tres Decretos que hemos citado, destacamos el ultimo, pues no
cierra la posibilidad a lo que hemos propuesto en relacion con la
integracion de organos colegiados, si bien las atribuciones del Consejo
Nacional para la Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL), érgano de Estado, se limitan a la medicion de la pobreza,
la evaluacion de los programas, objetivos, metas y acciones de la
politica de desarrollo social, y la emisidon de recomendaciones cuyos
términos seran precisados en la ley reglamentaria. Esto resulta muy
distante de la facultad de iniciativa parlamentaria o de la integracion de

sindicatos y asociaciones de consumidores, a los érganos de decision.

Consideramos que el Sistema Nacional para la Cruzada contra el
Hambre, cuyo decreto de creacion establece las lineas generales de

accion del Ejecutivo Federal en materia de combate a la pobreza, al
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menos hasta 2018, no propone acciones publicas novedosas o distintas
a las que se propusieron durante el periodo analizado o incluso diversas
a las del Programa Nacional de Solidaridad implementado a partir de

1988.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. El fendbmeno de la pobreza, lejos de desaparecer o incluso
reducirse, ha incrementado, debido a que la politica social, entre otros
factores, no ataca las causas del problema, entre las que podemos
incluir los bajos niveles salariales, educativos y nutricionales de la
poblaciéon. Para reforzar lo anterior, demos un vistazo a los mas
recientes indicadores generales sobre ingreso, educacion, alimentacion

y salud, las variables que determinan el desarrollo social.

En abril de 2014, el ingreso promedio por hora trabajada de la poblacion
ocupada en todo el pais era de $ 31.8 pesos; el promedio salarial por
hora en la industria manufacturera mexicana fue de 2.8 ddlares por hora,

mientras que en los Estados Unidos fue de 19.5 dodlares por hora'®.

En el ambito educativo, el promedio de escolaridad de la poblacién
econodmicamente activa nacional es de 9.6 anos; el 71.6% de los

alumnos asiste a escuelas administradas por gobiernos estatales y

139 Pagina electrdnica del INEGI, disponible en:
http://www3.inegi.org.mx/Sistemas/temas/Default.aspx?s=est&c=25433&t=1, consultada el 27 de
agosto de 2014.
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tenemos como pais una tasa de analfabetismo del 6.1% de la poblacién,
lo que quiere decir que poco mas de siete millones de personas en

México aun no saben leer y escribir'4°,

En 2006, México presentd indices aun preocupantes en materia de
alimentacion y salud: 6.5 millones de personas diagnosticadas con
diabetes; 1 de cada 3 adultos afectados con hipertension arterial; 15%
de mujeres en edad fértil y 20% de las mujeres embarazadas padecian
de anemia; alrededor de 1.5 millones de menores de cinco afos sufrian
desnutricion cronica '; en 2012 el gasto mensual de los hogares
mexicanos fue de $2,900.00 (dos mil novecientos pesos 00/100 m.n.)
destinado mayoritariamente a cereales y carnes. En 2012, 53.3 millones

de pobres'4?,

140 Sistema Educativo de los Estados Unidos Mexicanos. Principales Cifras, Ciclo Escolar 2012-2013,
pagina electronica de la SEP, disponible en http://www.snie.sep.gob.mx/publicaciones.html,
consultada el 27 de agosto de 2014.

141 Encuesta Nacional de Salud y Nutricién 2012, disponible en:
http://ensanut.insp.mx/documentos _analiticos.php#.U_4i3KO9FOM, consultada el 27 de agosto de
2014.

142 Resultados de pobreza en México 2012 a nivel nacional y por entidades federativas, pagina
electronica del CONEVAL, disponible en:
http://www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/Medici%C3%B3n/Pobreza%202012/Pobreza-
2012.aspx, consultada el 27 de agosto de 2014.
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Los datos sélo muestran algunos aspectos del fracaso de la politica
publica implementada por el Estado en México para alcanzar el
desarrollo social a partir de la “alternancia democratica” del afio 2000,
En tal afirmacién, se han considerado los antecedentes normativos
referidos y el contexto historico-social actual, el de las sociedades

globalizadas, hiperinformadas, e inequitativas.

SEGUNDA. En México, hemos visto como el modelo de Estado se ha
transformado bajo criterios economicos a partir de 1930 (anteriormente
la transformacion obedecié a razones politicas y sociales); la politica
social no se hall6 exenta a estas variaciones, tanto en el contexto
econdmico, como en la transformacion de normas juridicas y en
consecuencia administrativas. El Estado ha transitado de politicas
generales de tutela efectiva de derechos sociales con el Welfare State a
politicas focalizadas de administracion de la pobreza con el Estado
neoliberal. En consecuencia, el desarrollo social es contencion de la

pobreza y no distribucion de la riqueza.
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Reiteramos que la politica de desarrollo social de Estado mexicano ha
fallado, a pesar de hacer explicita referencia al desarrollo econémico
individual y colectivo, tutelar derechos sociales y contar con un complejo
andamiaje juridico en el cual estan involucrados los tres poderes. Lejos
de erradicar la pobreza, ésta ha incrementado. De lo analizado en este
trabajo, y sin tomar en cuenta otros factores, como la corrupcion, la
ingobernabilidad y la inseguridad publica, podemos afirmar que ello es
debido a que, por una parte, los montos de los apoyos no logran romper
el circulo de la pobreza y, por la otra, que las acciones publicas no
inciden efectivamente en la combinacion ingreso-educacion como

herramienta para el desarrollo de la sociedad.

Es asi que afirmamos que el Estado mexicano ha omitido el
cumplimiento de la obligacion constitucional de llevar a su poblacion a
alcanzar niveles de desarrollo que concilien la norma con el hecho. La
existencia de un marco juridico en materia de combate a la pobreza no
ha incidido en la realizacién efectiva de las prestaciones de los derechos
sociales en los términos expuestos. Entre otras razones, debido a que a

pesar de la pretensién de trascender las fronteras de tal “combate”, al
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abarcar categorias como “desarrollo social”, “marginacion” 'y
“vulnerabilidad”, el monto y tipo de apoyos descritos no rompen los

circulos de pobreza.

Considero que dicha deficiencia es atribuible al Estado mexicano toda
vez que la legislacion ha sido elaborada por el Congreso de la Unidn,
reglamentada por el Poder Ejecutivo e interpretada por la Suprema

Corte de Justicia de la Nacion.

TERCERA. Este trabajo abordoé tan sélo una de las formas en las que el
Estado se relaciona con sus gobernados, con aquellos que no generan
ni reciben los beneficios de la riqueza material. A pesar de que los
conceptos y categorias utilizadas aun constituyen herramientas
referenciales para la observacion de la realidad, el flagelo de la pobreza
en México cuestiona su validez y vigencia, pues se cuestionan
conceptos fundamentales en la ciencia juridica: Estado, legitimidad,

gobierno.
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A pesar de que los derechos sociales han sido reivindicados en México,
la tendencia ha sido negarlos, desmantelando las estructuras publicas
responsables de tutelar esos derechos. Es entonces que a partir de la
politica social podemos distinguir las transformaciones administrativas y
posturas del Estado ante un fendmeno como la pobreza. Bajo el nuevo
paradigma juridico de los derechos humanos, el centro de las disputas
en la relacion con los gobernados sera el grado de contraste o
conciliacion entre el desmantelamiento del Estado y las obligaciones

juridicas que deben cumplir en el ambito de los derechos humanos

La politica social analizada involucr6 en su operacidn criterios
territoriales y subjetivos, que tenia como propdsito la contencion social,
entendida ésta como la satisfaccion minima de necesidades inmediatas,
que no proporcionan al individuo las condiciones para elevar cuantitativa

y cualitativamente los indicadores establecidos para medir la pobreza.

La implementacidn de las acciones publicas analizadas evidencidé una
focalizacion de beneficiarios mas acentuada respecto de sus

predecesoras, incorporando lineas de accion ya probadas en periodos
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anteriores, lo cual resulta paraddjico si se considera que el numero de
pobres no ha dejado de incrementarse. Lo anterior se explica por la
dinamica actual de la distribucion del ingreso y el papel del Estado en

las dinamicas de la economia.

Los indicadores sociales y estadisticas no son alentadores. Amplios
sectores de la sociedad mexicana estan mal alimentados, mal educados
y presentan niveles de ingreso muy bajos. La operacion de los
programas no busca romper la dinamica de la distribucion del ingreso en
México, debido a que atiende efectos y no causas. Sin embargo, de ello

no es totalmente responsable el Estado mexicano.

La economia de libre mercado, una de cuyas fases mas conocidas es la
globalizacion de capitales, caracterizada por la interaccion mundial entre
mercados de diversas naciones, ha encontrado en México terreno fértil
para su desarrollo: abundancia de recursos naturales, salarios bajos,
desmantelamiento de los esquemas publicos de proteccién social, leyes

laborales flexibles, tasas impositivas minimas, entre otras ventajas. Lo
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anterior, a costa del bienestar de los trabajadores urbanos y rurales de

Meéxico.

CUARTA. Ante la persistencia en los indicadores de pobreza, deben
replantearse los esquemas “clasicos” de intervencion estatal. Después
de revisar la finalidad, integracion y funciones de diversas instancias
para el desarrollo econdmico y social a nivel internacional, social y local,
insistimos en la necesidad de incorporar un esquema similar en el
sistema juridico que da soporte al Estado mexicano, solo de esa forma
transitariamos de un modelo de Estado constitucional cerrado, con
procesos inflexibles, opacos y verticales, a un modelo que integre
decisiones emanadas de procesos horizontales y que, dando
intervencion a los sujetos afectados, vincule el ejercicio de la potestad

publica con la tutela efectiva de los derechos humanos.

El analisis de los 6rganos multipartitos, impulsados en mayor o menor
medida por los Estados, a nivel internacional, nacional y local, rebasa
los alcances y propdsitos originales de este trabajo. El punto a destacar

es la necesidad de nuevas formas de organizacion, participacion vy
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comunicacién con rango constitucional, que integren al mayor numero
de actores sociales posibles interesados e involucrados en el desarrollo
integral de una sociedad y que, dentro de las atribuciones que se
puntualicen en una ley general, se encuentre aquella de iniciar leyes y

decretos en materia de desarrollo econémico y social.

QUINTA. Somos de la opinién que deben mantenerse las transferencias
y subsidios para la atencion inmediata de la poblacion mexicana en
condicion de pobreza, pero al mismo tiempo hacer prioritarios en la
agenda del Estado temas como salud, educacion, desarrollo cientifico y
tecnologico y soberania alimentaria, algunos de los cuales han sido
abordados y discutidos en tiempos recientes. Estaremos pendientes del
impacto que las reformas constitucionales tendran en el sector de la

poblacion que ha sido tema de este trabajo.

Finalmente, no puedo sino senalar que en toda investigacion siempre
habra temas qué profundizar, precisar o corregir, si la realidad
observada asi lo impone. Con la conclusion de este esfuerzo, estoy

convencido del deber del Estado mexicano de formular, implementar,
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supervisar y evaluar una politica de desarrollo social, pero con una
concepcion y operacion cualitativamente diferente a lo abordado: la
distribucion de la riqueza solo puede ser ajustada con politicas
educativas, salariales y fiscales que permitan la movilidad social. No hay

tiempo que perder. La viabilidad del Estado mexicano depende de ello.
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