giselr Campus Estado de México

Biblioteca

Donado Por _JDuanm Barbam Sandos

Fecha

2 5 SEP 2014

230-do



INSTITUTO TECNOLOGICO Y DE ESTUDIOS
SUPERIORES DE MONTERREY 339113
Campus Estado de México BIBLIOTECA

GOBERNANZA COMO MECANISMO DE
EVALUACION DE PROGRAMAS SOCIALES
PARA (RE) CONSTRUIR LA CONFIANZA EN EL
BINOMIO ESTADO-CIUDADANO EN MEXICO

Tesina para optar al grado de maestra en Administracién Publica y
Politicas Publicas presenta a:

Diana Barbara Santos Gonzalez

Asesora: Dra. Marta Barbara Ochman .

Comité de Tesis: Dr. Luis Miguel Pérez Juarez

Escuela de Graduados en Administracion Publica
(EGAP-MAP)

Mayo 2008



A mi heroina.
A todos los ciudadanos que dla a dia
con su esfuerzo y trabajo construyen un México mejor.



INDICE

Introduccion 4

I. La confianza del ciudadano mexicano en el Estado: niveles y analisis
comparativo. 9
1. Origen de la desconfianza en el binomio Estado-Ciudadano en
México. 11
2. Niveles de confianza del ciudadano mexicano en el Estado. 15
3. Andlisis comparativo de niveles de confianza en América Latina. 23

li. Gobernanza en la gestién publica. 32
1. Gobernanza: origen y evolucion teérica del concepto. 33
2. De la crisis del Estado a la Gobernanza: sustancia del concepto. 36

lil. Gobernanza como mecanismo de evaluacion: una propuesta metodoldgica
para (re) conslruir la confianza en el binomio Estado-Ciudadano en México 45

1. Principios 49
2. Normas 51
3. Procedimientos 54
4. Practicas 55

IV. Evaluacién de programas sociales a través de la gobernanza: aplicacién de

la propuesta metodoldgica. 58
1. Programa Solidaridad 61
2. Programa PROGRESA 69
3. Programa OPORTUNIDADES 77
4. Presupuesto participativo 79
5. Programa de Mejoramiento Barrial 85
V. Consideraciones finales 93

Fuentes de Informacion 97



Introduccién

La nueva gestion pulblica propone un cambio de las nomas, las estructuras
organizacionales y los patrones directivos y operativos del gobierno, que por sus
propésitos, modos o resultados se orienta hacia formas posburocraticas de
organizacion, direccion y operacion, con el fin de elevar la eficiencia, la calidad y la
responsabilidad de la accién publica.

Dentro de la nueva gestién publica, la reciente incursion en el concepto de
gobernanza, pone en claro que el ciudadano no se limita a ser usuario o cliente del
Estado, pues éste no es el Gnico en quien recae la tarea de la administracion publica,
sino que ésta implica muchos actores mas. Para la gobernanza, los atributos del
ciudadano constituyen, también, ser sujeto obediente de leyes, elector, opinador
publico, contribuyente, participante y cooperativo en politicas publicas, y sobretodo
corresponsable de las acciones de su republica.

La gobernanza plantea nuevas formas de relaciones entre el Estado y la
sociedad; y satisface la propuesta de (re) direccionar el rol de los servidores publicos
para incrementar la confianza de los ciudadanos, y con ello (re) establecer la dinamica
del binomio Estado-ciudadano.

El paradigma de la confianza entre ciudadano y Estado se inserta plenamente
en el concepto de gobernanza, puesto que se caracteriza por implicar ampliamente a
los actores involucrados tanto en la gestion como en el acercamiento y en la
justificacién de las actividades que lo determinan. En una relacién donde la confianza
prevalece, las regulaciones de las autoridades publicas se orientan al proceso de
gobernar con la participacién de los involucrados. La confianza entre ciudadano y
gobierno permite un acercamiento para la colaboracién conjunta la creacién de
politicas que beneficien a ambos y en la produccién de resultados positivos a los
problemas sociales.

En contraste, la desconfianza social entre Estado y ciudadano dificilmente
permite consolidar la participacién de la ciudadania en las politicas, puesto que todo
intento de politica publica carece de credibilidad. La confianza se quiebra cuando no
existe compromiso de cumplimiento entre una de las partes y los canales de
comunicacién se obstaculizan.

En este sentido, México y diferentes paises de América Latina han
experimentado un resquebrajamiento de la confianza social en el Estado y en su
gobierno para resolver problemas que afectan el bienestar de la poblacién. La
ciudadania constantemente encuentra insatisfechas sus demandas sociales, son
numerosas las manifestaciones populares en contra de la delincuencia, la desigualdad



social, la exacerbante pobreza, el intercambio comercial desfavorecido, la escasez de
empleo, la demagogia, la crisis politica presentada en las pasadas elecciones
presidenciales, la malversacién de recursos publicos, la corrupcién, y el
abastecimiento inequitativo de los servicios basicos de vivienda, salud y educacion.

La confianza en la efectividad de las politicas publicas y sobretodo en el
Estado, se ha venido minimizando considerablemente. Los niveles de confianza tan
bajos que registran estudios como la Encuesta Nacional de Cultura Politica y Practicas
Ciudadanas o Latinobarémetro en afos recientes. Este es el punto de partida de este
trabajo, el cual trata de dilucidar cdmo en los esfuerzos del gobierno en materia de
desarrollo se han disefado programas sociales que incluyen a la gobernanza como
referente conceptual para incentivar la participacién ciudadana y a partir de ésta (re)
crear un vinculo de confianza.

Recientemente el qué hacer del gobierno ha incursionado en la introduccion de
la gobernanza como muestra intencional para fortalecer la participacion ciudadana y la
corresponsabilidad en el marco de una actividad gubernamental democrética. Este giro
hacia nuevas formas de gobierno proviene, no sélo de la intencién del Estado de
exaltar el capital social o de (re) construir la confianza social orientada al desarrollo de
politicas sociales, sino de las constantes demandas de una ciudadania avida por
participar, exigente de ser incluida en el proceso de toma de decisiones pero
sobretodo que ha demostrado mediante practicas no-gubernamentales, su capacidad
de organizarse y producir resultados positivos a los problemas sociales.

El aporte de la gobernanza es (re)establecer el valor de los actores sociales,
pues ésta descubre la existencia de agentes mas alla del Estado con capacidad
potencial de autogobierno y autoreproduccién. La sociedad aporta una contribucion
significativa para la coordinacion intrasocietal, que incluso puede superar las
capacidades del gobierno para organizarla.

Sin embargo, el paradigma de la gobernanza como orientacién normativa de
programas sociales no significa que en su préactica lleguen a consolidar los principios,
normas, procedimientos y practicas caracteristicos de la gobernanza. Las
evaluaciones a estos programas se ha concentrado en los resultados o en el
cumplimento de sus objetivos mas no en la aplicacién de sus preceptos nomativos
como la gobernanza. Es por ello que el objetivo principal de este trabajo es desarrollar
un mecanismo de evaluacién para verificar la aplicacion de los elementos intrinsecos
de la gobernanza en los programas sociales en México.

Para el cumplimiento de este propésito, dentro de los objetivos especificos
destaca la examinacién de programas sociales como PRONASOL, PROGRESA,
OPORTUNIDADES, Presupuesto Participativo y Programa de Mejoramiento Barrial



que se han llevado a cabo en diferentes sexenios y que han introducido por vez
primera alguna referencia correspondiente a la gobernanza; asi como la evaluacién de
éstos mediante el mecanismo metodolégico que se desarrollara a partir del marco
tedrico de la gobernanza.

La hipbtesis de esta tesina comprende que dados los altos niveles de
desconfianza social en México en los programas sociales impulsados por el gobierno,
quien recientemente ha introducido preceptos de la gobernanza, es necesaria una
evaluacién mas estricta y rigurosa a partir de los elementos fundamentales del
concepto capaz de determinar dos aspectos ineludibles: 1) la aplicacién efectiva de los
principios, normas, procedimientos y practicas de la gobernanza; y 2) la coherencia
entre la orientacion normativa y la orientacién factica de los programas sociales en
México.

El presente trabajo empleara la visién macro de la administracién publica, es
decir, desde la macro administracién, misma que contempla la posibilidad legitima de
que los ciudadanos, mas alld de sus representantes, incidan en las decisiones y
creacion de politicas publicas y programas que influyan en su beneficio, asi como la
capacidad de auto administrarse en la provision de bienes y servicios publicos
deteminados, bajo esquemas de mediacién o de autorizacién con el gobierno.

El enfoque de la gobernanza representa un cambio en la idea de gobierno y de
gobernar pues requiere que la élite politica comprenda el funcionamiento del gobierno
como facilitador en vez de proveedor Unico de los recursos publicos, que logre abrir los
espacios de participacion y potenciar las capacidades de la sociedad para organizarse,
autogestionarse, autoregularse y autodirigirse con el propésito de desarrollar en los
diferentes sectores sociales vinculos de confianza que permitan un trabajo conjunto, el
establecimiento de prioridades de las politicas publicas y del gasto publico.

Cabe mencionar que el marco teérico del cual desarrollaremos el mecanismo
de evaluacién sobre la aplicacion de la gobernanza en los programas sociales
proviene de la definicién conceptual que proporciona Luis F. Aguilar Villanueva, quien

define la gobernanza como

El proceso mediante el cual los actores de una sociedad deciden sus objetivos de
convivencia —fundamentales y coyunturales- y las formas de coordinarse para
realizarios. El proceso general consiste en (y/o se fundamenta en) principios, normas,
procedimientos, practicas para decidir colectivamente sobre las metas comunes de la
convivencia y para realizar coordinadamente los objetivos decididos. (Aguilar, 2006:91)

En razén a ello la propuesta de evaluacién retoma el marco conceptual en la
aplicacién de principios como la corresponsabilidad, la solidaridad y la equidad; en
funcionamiento de normas éticas como el compromiso social y el ejercicio de la
ciudadania y en normas técnicas como la institucionalizacién, la Ley de Transparencia



y la rendicién de cuentas; en los procedimientos como la evaluacién externa de
resultados, la administracién descentralizada y la innovacién administrativa; y en el
desarrollo de practicas como la participacién ciudadana, la interaccién Estado-
ciudadano-ONG, la asociacién publico-privadas, la creacion de redes y la pluralidades
de los actores en red.

El desarrollo de los capitulos inicia con el diagnéstico de los niveles de
confianza del ciudadano mexicano en el Estado, incluyendo un analisis comparativo
con otros paises de América Latina a través del estudio de Latinobarémetro en 2005.
En este primer capitulo encontraremos que la desconfianza es una realidad social en
México y es compartida por la mayoria de los paises de lationamericanos.

En el segundo capitulo abordaremos el marco tedrico propio de la gobernanza,
incluyendo los origenes del concepto y su evolucién teérica a rafz de diferentes
autores como Joan Prats, Jan Kooiman y por supuesto Luis Aguilar de quien
tomaremos partida para definir la gobernanza y sus fundamentos basicos para
desarrollar un mecanismo de evaluacién.

En el tercer capitulo explicaremos el mecanismo de evaluacién como una
propuesta metodolégica que aplicaremos para verificar si programas sociales que
inciden en la gobernanza, la efectian en realidad. Cabe destacar que la evaluacion
que proponemos en este trabajo surge a partir de la carencia de una metodologia para
verificar la aplicacién del principio de corresponsabilidad en los programas sociales
puesto que los estudios realizados como la Encuesta de Corresponsabilidad y
Participacién Ciudadana de la Secretaria de Desarrollo Social Unicamente diagnostica
la percepcién ciudadana sobre la corresponsabilidad mas no la aplicacién de ésta en
los programas sociales.

En el cuarto capitulo realizaremos una descripcién de los diferentes programas
(PRONASOL, PROGRESA, OPORTUNIDADES, Presupuesto Participativo vy
Programa de Mejoramiento Barrial) para evaluar en cada uno de qué manera se han
aplicado los principios, normas, procedimientos y practicas de la gobernanza a través
del mecanismo que desarrollamos en el capitulo tercero. En este capitulo se
diferencian los tres primeros programas por Unicamente incluir el principio de
corresponsabilidad y la participacion en su ordenamiento normativo pero que en la
evaluacién veremos que existen grandes deficiencias con respecto a éste. Mientras
que en los Ultimos dos programas la gobernanza esta mucho mas fortalecida a reserva
de que su reciente implementacién necesita proporcionar resultados mas
contundentes.

Finalmente, encontraremos que el adecuado funcionamiento del Estado es
inconcebible sin la sinergia con el ciudadano. En la nueva gestién pablica, el Estado



no puede aparecer como Unico sujeto de aplicacién y ejecucién de las politicas
publicas, sino que ésta también considera al ciudadano como tal, haciendo, en
conjunto con el Estado, un binomio donde se empalman los intereses y complementan
tareas como si fuesen dos caras de la misma moneda.

Se trata entonces, de modernizar el Estado para revitalizar el servicio publico
con la incorporacién de técnicas de gestion mas avanzadas para dar mas eficiencia al
cumplimiento de las politicas publicas. Un Estado mas publico y renovado, puede
establecer una relaciéh mucho mas confiable con el ciudadano; una relacion que
busca satisfacer las demandas civiles y con ello recuperar la confianza. La
cooperacion y participacidn ciudadana son vitales para el adecuado funcionamiento y
el desarrollo sustancial de las politicas publicas, pero sobretodo que éstas tengan
congruencia entre su operacién normativa y su aplicacién, por ello una evaluacién al
respecto es prescindible para lograr resultados mucho més confiables.



|. La confianza del ciudadano
mexicano en el Estado: niveles y

analisis comparativo.
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La confianza constituye un elemento fundamental en las relaciones que se establecen
en sociedad; contribuye a la cohesidn social y fortalece los vinculos de interaccion. En
la relacion Estado-ciudadano la confianza social se traduce en una oportunidad de
desarrollo para la nacién, pues permite la conjuncién de voluntades entre gobierno y
sociedad para cumplir objetivos comunes.

La confianza como relacién en si misma no es observable, pero si tangible,
pues refiere a una condicién en la que dos agentes entablan relaciones, en las cuales
existe cierto tipo de riesgo para los participantes, pero que pueden minimizar segun el
“grado” de confianza que les genera la situacién.

Recientemente, el tema de la confianza social en el gobierno ha tomado interés
debido a los altos niveles de desconfianza que caracterizan a las sociedades. La crisis
del Estado se ha traducido en falta de credibilidad y confianza por parte de los
ciudadanos y sobretodo en falta de participacién y cooperacion para generar
resultados positivos conjuntos. En la realidad latinoamericana, la desconfianza social
en el gobierno es una constante que aparece como impedimento para la participacion
ciudadana en el espacio publico y es producto de una herencia politica plagada de
abusos, incumplimientos, demagogia, corrupcion, violencia, represion, inseguridad,
falta de transparencia, entre otras practicas que han deteriorado la relacién del
binomio Estado-ciudadano.

En este capitulo trataremos de vislumbrar los origenes de la desconfianza del
ciudadano en México, asl como los niveles de confianza de los mexicanos con
respecto a diversas instituciones y actores sociales, incluyendo el Presidente, los
partidos politicos, el Congreso y los Sindicatos mediante la Encuesta Nacional de
Cultura Politica y Practicas Ciudadanas (ENCUP) del 2005, disefiada por la Secretaria
de Gobernacién. De la misma manera, se pretendera situar a México en el panorama
latinoamericano, haciendo un analisis comparativo sobre los niveles de confianza entre
diferentes paises de la region a través de los resultados del estudio 7995-2005 Una
década de opinién publica de Latinobarémetro.

Los niveles de confianza social en el gobierno y las variables principales que
los origina nos aportan un diagnéstico de la realidad actual con respecto al
distanciamiento entre el ciudadano y el gobierno, para que a partir de este anélisis
destaquemos areas de oportunidad que pueden ser aprovechas por el gobierno para
incentivar la participacién politica mediante programas que apliquen la gobernanza y
con ello reducir los niveles de desconfianza social.
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1. Origen de la desconfianza en el binomio Estado-Ciudadano en
México

El origen de la desconfianza del ciudadano en el Estado mexicano se produce en el
marco de crisis econdémicas y politicas que no atienden el bienestar de la poblacion.
Una serie de factores conjuntos dieron cuenta en nuestro pals de una historia politica
culminada por abusos, represion social, violencia, fraudes electorales, malversacion de
recursos publicos, autoritarismo, hegemonia partidista, falta de tolerancia, desatencion
a las demandas publicas y desigualdad social y econémica.

Los constantes cambios en la estructura politica que se promovieron en México
al inicio del siglo XX construyeron el pais que ahora tenemos. Uno de los cambios
primordiales fue la Constitucién Politica de 1917, la cual otorgd un excesivo poder a la
figura presidencial, caracteristica del régimen revolucionario.

En principio, la Constitucién de 1917 abrié un abanico de derechos otorgados
al ciudadano, pero éstos no pudieron serle conferidos de inmediato debido a las
inestables condiciones politicas que vivia en ese entonces el pals, pues todavia
carecia de un régimen democratico verdadero, de la infraestructura necesaria y de la
educacién de los mismos ciudadanos mas alld de las poco desarrolladas zonas
urbanas.

Los gobiernos de las primeras tres décadas del siglo XX centraron sus
esfuerzos en organizar un México rural y agrario en otro que fuera politica y
econdmicamente moderno, construyendo una imagen internacional confiable y
atractiva para los inversionistas extranjeros; trataron de asegurar que el cambio en la
silla presidencial no estuviera cubierto de sangre como en épocas anteriores y de
garantizar un pais que se edificara en la estabilidad politica.

Sin embargo, los resultados no fueron como se esperaban, pues la sucesion
presidencial continué siendo sangrienta (recordemos la muerte de Carranza y
Obregén) hasta la instauracion del Partido Nacional Revolucionario, mismo que
después se encargaria de la fabricacion de los presidentes de México.

Los gobiernos en turno excluyeron de su plan de accién politicas necesarias
para combatir la desigualdad social, la pobreza, y las demandas de los niicleos
masivos de este pais: los indigenas, los campesinos, la clase obreray la media.

Aunado a ello, la Constitucién otorgé la representatividad total al Estado,
mismo que en la practica favoreci6 al presidencialismo cuando el Ejecutivo se acredité
el poder publico, la representacion y el dominio de la Nacién, como en el régimen
colonial y creé un vinculo paternalista en el binomio Estado-ciudadano, muy lejos del

principio de corresponsabilidad y de participacion.
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En la medida en que el Estado se personificé en el Presidente y control6 el
ejercicio de la administracion publica, la monopolizacién del poder y de los recursos
publicos, fue en la medida en que comenzé la ineficiencia del funcionamiento de las
politicas y por ende, del descontento social y la desconfianza.

~ Aunque se lanzaron programas sociales que pretendieron atender los
problemas de la ciudadanfa, como en educacién, alimentacion, trabajo, y salud; la
crisis de un Estado paternalista, presidencialista y unipartidista estalld después de
NUMErosos sexenios, una vez que el régimen posrevolucionario obtuvo la exclusividad
del Estado, la politica econémica y social se centré en el Presidente, junto con sus
aciertos y errores.

Las facultades del Presidente mas significativas condicionaron las fases
econémicas de México en el siglo pasado sin ningun curso definido, pues de la misma
manera se nacionalizaron los recursos naturales del subsuelo como se privatizé la
banca; se tuvo un modelo de sustitucion de importaciones y de practicas
proteccionistas como se liberaron los mercados nacionales y se abrieron las fronteras
a las importaciones.

El modelo estatista se fue agotando invariablemente cuando la economia dejé
de garantizar el aclamado “desarrollo estabilizador” y el presidencialismo dej6é de ser
factor de cohesion, unidad y confianza, para tornarse en uno de polarizacién e
incertidumbre.

Los movimientos sociales internacionales de la segunda mitad del siglo XX y el
acceso a la informacién, sembraron la inquietud de activar la participacion de una
ciudadania minimizada e inconforme, quien encontré en los vacios del Estado un
espacio para exaltar las deudas sociales del gobierno.

Uno de los movimientos mas representativos fue el estudiantil en 1968, mismo
que respondié a la necesidad de libertad politica y a un cambio cultural hacia la
tolerancia. La represion con la que se disuadié este movimiento y las subsecuentes
estrategias para desmovilizar otros posteriores fueron ejemplos del rechazo del Estado
por atender las demandas sociales y al mismo tiempo, advertencias de la fragilidad
con la que se pierde la confianza social para seguir manteniendo el poder.

Las promesas electorales que todavia funcionaban en la década de los setenta,
dejaron de tener credibilidad con la crisis econémica que dejé atras el “milagro
mexicano”. La administracién de la riqueza fue infructuosa para José Lopez Portillo,
quien llevé el desencanto social a su maxima expresion, pues su gobierno tuvo varios
desaciertos como la devaluacion del peso, la deficiente administracién de los mantos

petroleros, sumada al nepotismo que le caracteriz6.
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Los abusos del poder perpetuados en los sexenios siguientes, como las
elecciones de 1988, pusieron una vez mas a prueba la confianza de los mexicanos en
el gobierno, pues no sélo se hizo cuenta de la falta de transparencia electoral a nivel
internacional, sino que aun bajo manifestaciones de descontento se continué con el
modelo presidencialista que termind con muertes politicas como la de Luis D. Colosio
y Francisco Ruiz Massieu, junto con una crisis econdémica que pauperizd la situacion
de los mas pobres y disminuyd la clase media.

La divisién que Ernesto Zedillo interpuso entre su partido, el PRI, y la figura
presidencial, permitieron que México iniciara su camino hacia la democratizacién. Los
movimientos populares que se conocieron en 1994 con la subversién del EZLN en
Chiapas y la pérdida de la mayoria del PRI en el Congreso en 1997, no sélo atrajeron
una apfrtura del sistema politico sino que fueron méas bien la evidencia en imagenes
de la desaprobaci6n del gobierno y el descontento social que no podia reprimirse mas.

La apertura paulatina en los medios de comunicacidn a partir del 2000 y la
rivalidad entre los partidos por el mercado electoral dieron a conocer escandalos
politicos que lo mismo afectaron la credibilidad del PRI, del PAN, del PRD, del PT o
del PVEM.

El “Pemexgate”, “los amigos de Fox’, el enriquecimiento ilicito de Arturo
Montiel, los videoescandalos de Bejarano y Jorge Emilio Gonzalez, la relacién de
Carlos Ahumada y Rosario Robles, la falsa identidad de Yeidkol Polevsky, el trafico de
influencias de los hijos de Marta Sahagun y de Juan Camilo Mourifio, el divisionismo
entre Roberto Madrazo y Elba Ester Gordillo, entre otros casos conocidos, provocan
que el ciudadano se desaliente para participar y pierda la credibilidad y la confianza en
el Estado, pues quienes lo dirigen buscan satisfacer sus propios intereses o los de su
partido, dejando de lado los del ciudadano.

La ingobernabilidad que se ha derivado de profundos desaciertos de la clase
politica y de un gobierno paternalista, exclusivo y hegeménico, condena al gobierno a
ser rebasado por las expectativas sociales y en consecuencia, lo margina a la
desconfianza social, ya que al no proveer a los ciudadanos de bienes y servicios que
mantengan la lealtad a su principio de legitimidad lo limita en accién para crear
consenso social.

En México, el Estado y el Presidente fueron uno mismo por setenta décadas, lo
cual produjo una percepcién erronea en el ciudadano acerca del Estado, alejandolo y
dejandose alejar de toda participacién e inclusion en la vida publica. La
ingobernabilidad concierne unicamente al gobierno, pues es quien ejerce la
administracion puablica, mas no al Estado, pues aunque el gobiemo es parte de éste,
en él confluyen muchos més actores como la sociedad y el mercado. No obstante,
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cuando el gobierno controla todo lo relacionado con el Estado es necesario una

reorganizacion y una reconstruccion de la relacién con el ciudadano.

La desconfianza entre el ciudadano y el gobierno no sélo proviene de la falta de
eficiencia de este ultimo debido a la influencia negativa del pasado en el que el
Ejecutivo y la mayoria legislativa provenian de un mismo partido, sino también por
parte de los ciudadanos al no exigir el ejercicio de participar en la politica. Mientras
que el gobierno-Estado del siglo pasado redujo todo espacio publico de participacion
bajo la imagen proteccionista y asistencialista, al mismo tiempo obstruy6 la actividad
de un Congreso plural, cimentandole la imagen de desorden, improductividad y ocio.

A partir del afio 2000, el cambio de partido en la presidencia y un Congreso
pluripartidista, promovié una serie de innovaciones que antes no habian sido
pensadas, una de ellas fue el interés en la cultura politica y practicas ciudadanas de
los mexicanos, asi como una apertura en la opinién publica sobre las acciones del
gobierno. Se eliminaron ciertos vetos en los comentarios referentes a la figura
presidencial y se abrieron vinculos con la intencién de hacer una politica mas cercana
a la gente. Se comenzaron a disefiar propuestas para incentivar la participacion
ciudadana, en programas sociales y métodos de opinién publica como consensos y
encuestas; también se crearon instrumentos para generar credibilidad en las acciones
del gobierno mediante la transparencia y la rendicion de cuentas.

La pretensién de construir un México democratico emprendié la iniciativa de
ejecutar practicas de consenso y opinién publica como en otros paises y se introdujo a
nivel de gobierno federal un interés en la cultura politica y practicas ciudadanas. Como
primer paso, se recurri6 al diagnoéstico sobre los niveles de confianza de los mexicanos
en el gobierno y en otros actores sociales.



2. Niveles de confianza del ciudadano mexicano en el Estado.

Desde 2001, en el Plan Nacional de Desarrollo del gobierno de Vicente Fox, se incluyé
la difusién de la cultura democratica y la promocién de la participacién ciudadana en
los asuntos de interés publico. De esta manera se cre6 un Programa Especial para el
Fomento de la Cultura Democratica en la Secretaria de Gobernacion, en este
programa se decidié aplicar un estudio sistematico cuya tematica se centro en la
cultura politica y en las practicas civicas de los mexicanos.

La Ultima Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y Practicas Ciudadanas
(ENCUP 2005), arroj6 indicadores sobre la desconfianza social que existe hacia los
politicos. En esta encuesta se analizaron los niveles de confianza del ciudadano con
respecto a diferentes instituciones, como el Congreso, el Presidente y gobernadores,
partidos politicos e instituciones publicas.

La ENCUP es una herramienta que diagnostica las particularidades mexicanas
de la cultura politica y de la participacion ciudadana. Las unidades muestrales tuvieron
como condicién de participacion ser ciudadanos mexicanos residentes en el pais y
mayores de 18 afios. La entrevista se aplicé a 4,700 personas durante diciembre del
2005. En total fueron 74 preguntas realizadas presentando un error de estimacién
absoluto de 1.43% y un nivel de confianza de 95%. (www.gobernacion.gob.mx/encup)

Los resultados de la ENCUP proporcionan informacién sobre los rasgos de la
cultura politica del pais e identifican las practicas ciudadanas predominantes, asi como
los factores que explican y condicionan ambos fenémenos. Esta encuesta también
permite cuantificar el nivel de desconfianza existente en el gobierno por parte del
ciudadano mexicano, el interés que éste muestra en la politica y los niveles de
informacién de la sociedad. Para efecto de este trabajo, Unicamente se analiza los
resultados que tengan relacién con la confianza tanto en el gobierno, como en las
instituciones publicas y actores sociales.

Iniciaremos con aquellas instituciones que cuentan con los niveles de confianza
més altos mostrados en la grafica 1 como los médicos, el ejército, los medios de
comunicacién, el IFE y la CNDH, después con los de menor confianza como partidos
politicos, la policia, sindicatos, empresarios y el Congreso, para finalizar con los de
mediana confianza, como ONGs y el Presidente.
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Grifica1
En escala de calificacién donde cero es nada y 10 es mucho, digame usted qué tanto confia en:
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Entre los actores y grupos sociales, los médicos son considerados como los més
confiables, después los maestros, las organizaciones sociales y empresarios.

En la gréfica 1 el Ejército, después de los médicos, aparece como la institucion
en la que més confian los mexicanos, en seguida est4 la Iglesia, los maestros, el IFE,
la CNDH, ONGs, el Presidente, la SCJN y el Congreso.

Los medios de comunicacién tienen un grado de conflanza medio-alto en la
poblacién y por arrilba de los sindicatos, ONGs, empresas, partidos y Cémaras
federales; asl como por encima del IFE y la CNDH. Conforme aumenta la edad, la
escolaridad y el ingreso se incrementa la confianza, excepto en los muy mayores y en
quienes tienen posgrado.

En el caso del IFE y de la CNDH son instituciones consideradas confiables,
incluso por arriba del Presidente y los gobemadores pero por debajo de la Iglesia.
Cabe sefialar que ambos son organismos auténomos cuya particlpacién en los
asuntos piblicos no estd controlada por el gobierno, tal vez por ello tengan un
aceptable grado de confianza. E! grado de confianza aumenta con la edad, los
ingresos y la escolaridad. En los grupos de muy bajos Ingresos o baja escolaridad se
encuentra que la confianza disminuye significativamente.

Por lo general, las instituciones en que se presentan mayores niveles de
confianza son aquellas que proporcionan un servicio social y se encuentran
disponibles al ciudadano, es decir existe clerta cercania entre éstos y la sociedad. En
ol caso del Ejército, éste se fortalece como una institucién que ain siendo de caricter
gubernamental mantiene el nivel de confianza més alto, probablemente ello se deba a
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su desempefio en desastres naturales o a su labor en el combate contra el
narcotréfico; tales cuestiones no los relaciona la ENCUP 2005.

Con respecto a las instituciones con los niveles mas bajos de confianza, el Congreso
se ublca dentro de los rangos més bajos y las opiniones estén divididas en relacién a
ello, por un lado, la imagen que se tiene de la Cémara de Diputados es
mayoritariamente negativa, ya que la gente considera que no trabajan bien, tienen
sueldos muy altos, faltan mucho y no se ponen de acuerdo; y por el otro, existe una
tenue percepcion positiva que aumenta con la escolaridad y el ingreso. En general, la
imagen que guardan los legisladores es una de las més deterioradas, en gran medida
debido a que la gente considera que realizan un trabajo deficiente, puesto que
anteponen sus intereses de sus respectivos partidos para derogar o aprobar leyes,
como lo muestra la grafica 2.

Cuando a los entrevistados les preguntan qué procuran los legisladores para la
elaboracién de leyes, se tiene la idea fija de que sélo cuidan los intereses de sus
partidos, en conjunto con los propios, lo cual muestra la falta de conflanza que existe
hacia ellos.

Grifica 2
Al crear las leyas ; qué es lo que los diputados toman en cuenta?
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La mayoria de los encuestados piensa que los gobernantes se interesan poco, casi
nada o nada en la forma de pensar de la gente. No obstante casi todos los
encuestados estdn de acuerdo en que el voto debe decidir las acciones del gobierno,
idea que aumenta en los grupos de mayor escolaridad e ingreso. A su vez, también se
considera que las leyes deben favorecer a la mayoria de los mexicanos. Sin embargo,
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los resultados de la grafica 3 muestran que la gente opina que en México las leyes son
utiizadas para defender los intereses de gente que tiene el poder (llamese
legisladores, gobemantes o empresarios millonarios).

Sélo uno de cada diez ciudadanos cree que en México las leyes son utilizadas
para defender los intereses de la sociedad, contra més de la mitad que estiman que
son para defender los intereses de la gente poderosa y cometer arbitrariedades.

Gréfica3
En su experiencia las leyes en México se usan...

Las grandes empresas tienen un grado de confianza medio en la poblacién y por
arriba de los sindicatos, partidos y Camaras federales, pero por debajo de las ONGs.
La confilanza en éstas es menor en los adultos mayores y, conforme aumenta la
escolaridad y el ingreso, se incrementa su prestigio. La confianza en las empresas con
respecto a la ONGs es menor, aunque ambas son actores sociales influyentes en la
vida plblica; la percepcién de las empresas es negativa debido (probablemente) a los
monopolios que éstas representan en nuestro pals, mientras que las ONGs tienen
mayor prestigio en trabajar por el bienestar social. Recientemente las empresas estan
tratando de reivindicar su posicién ante la sociedad con medidas que le caractericen
como Empresas Sociaimente Responsables, donde mediante mecanismos de
desarrollo sustentable y desarrolio social han tratado de tener mayor aceptacién por
parte del ciudadano.

Los grupos e instituciones con el prestigio y la credibilidad més descalificados
fueron los policlas, los partidos politicos y los sindicatos. El nivel de confianza con que
cuenta la policla es lamentable, puesto que siendo una de las instituclones a las que
se debe confiar por excelencia, no lo es debido a la percepcién de corrupcién con la
que se le relaciona. La desconfianza en el cuerpo policiaco aumenta conforme a la
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escolaridad y el ingreso, esto es que una persona universitaria y con un ingreso alto
desconfia mucho mas de un policia que una persona que sélo estudio la primaria y
gana un sueldo minimo.

Sin embargo, los policias no son quienes tienen el nivel mas bajo de confianza
pues los partidos politicos se ubican como la institucion con el nivel mas bajo de
confianza entre los encuestados. El aprecio por los partidos se incrementa ligeramente
conforme aumenta la edad y disminuye al aumentar la escolaridad. La poblacién sin
ingresos es la que registra mayor aprecio a los partidos politicos. Esta apreciacioén
pudiera estar influenciada por la ayuda recibida en tiempos electorales, misma que
concentra beneficios momentaneos y obsequios utilitarios con el nombre del partido o
el candidato en zonas rurales 0 de mayor marginacién. Al respecto la ENCUP no
muestra la relacién directa a qué se debe esta opinién.

Por el contrario, la mayoria de las personas de mayor ingreso e instruccion
media superior considera que los partidos politicos no son necesarios para que el pais
mejore. S6lo cuatro de cada diez contestaron que los partidos politicos eran poco
necesarios. Incluso, las personas no creen que sea muy efectivo trabajar a través de
un partido para influir en las decisiones del gobierno. Sin embargo, en las personas de
bajos ingresos o sin ingresos, como sefialamos en el parrafo anterior, si mantienen
ese nivel de confianza y aseguran que los partidos politicos son necesarios para
mejorar el pais.

En cuanto a actividades relacionadas con los partidos politicos, escasamente
los ciudadanos participan en éstos o en sus campanas; sin embargo, una tercera parte
manifiesta tener simpatia con algin partido en especial, preferencia que aumenta tanto
en los niveles bajos de escolaridad como en los muy altos. Los resultados muestran
que la sociedad no tiene confianza en sus partidos politicos siendo éstos el vinculo
principal para la toma de decisiones en la gestién plblica. En una sociedad donde
existe un distanciamiento tan amplio entre ésta y sus instituciones publicas, la
desconfianza social impide unir esfuerzos para la solucién de problemas, por el
contrario, entre mayores son los niveles de desconfianza, mayor es la desaprobacién
de cualquier tipo de politica por parte del gobierno, originando un descontento general,
siendo éste un impedimento mas para el desarrollo.

Los partidos politicos y la figura presidencial no son los Unicos afectados con
respecto a la confianza, los sindicatos también cuentan con un nivel bajo de confianza
entre los ciudadanos. Este estudio muestra que es una realidad que la gente no confia
en aquellas instituciones que se supone fueron creadas para la defensa de sus
derechos y su representacion, como los sindicatos, legisladores, partidos politicos e
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Incluso la ley y la policla. Los encuestados estén divididos sobre la eficacia de lideres
sindicales elegidos en las instituciones de diversa Indole. Los jévenes son escépticos
de los lideres sindicales. Mientras que la escolaridad no indica asociacién, entre mayor
es ol ingreso, la desconfianza en los lideres sindicales aumenta.

La cuestién sobre quién tiene la responsabiidad de actuar para que el pals mejore, si
el gobierno o los ciudadanos, todavia mantiene opiniones divididas puesto que cuando
se les pregunta a los entrevistados sobre la responsabilidad para resolver los
problemas del pals, algunos aiin piensan que es tarea exclusiva del gobierno, mientras
que la mayorfa estdn convencidos que a la gente le corresponde hacer algo para la
solucién de sus problemas. Esta respuesta resulta positiva pues otorga al gobiemno un
érea de oportunidad para efectuar polfticas pablicas que utilicen esta parte de
responsabilidad social en su ejecucién.

Grifica4
LCree usted que la gente le toca 0 no le toca hacer algo con respecto a los problemas que trata de
resolver sl Goblemo?
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Entre las instituciones de mediano grado de confianza, cabe destacar que la figura del
Presidente no tiene la plena confianza de los ciudadanos, no obstante existe cierta
confianza en él y ésta aumenta conforme la edad, asl como la escolaridad. Para los
ciudadanos, el Presidente influye mucho en la politica del pais y se ubican a si mismos
con poca influencia, esto denota la falta de credibilidad para autoconsiderarse como un
vector lo suficientemente poderoso para cambiar el curso de la polftica. Los
ciudadanos piensan que sus opiniones tanto no son escuchadas como no influyen en
la vida plblica. Este resultado, podrfa convertirse en un factor desalentador para que
el cludadano participe en las decisiones publicas, pues al ver que sus opiniones no

son valoradas pudiera llegar a considerar que su participacién tiene poco efecto, es
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decir que son esfuerzos en vano. Sin embargo, en su mayoria, los ciudadanos estan
concientes de que se deben crear soluciones conjuntas, entre gobierno y sociedad.

Por ditimo, los ciudadanos tienen un nivel de confianza medio en las
agrupaciones civiles, incluso mayor que en los sindicatos, partidos y Camaras
federales y hasta por encima del Presidente. Conforme aumenta la escolaridad se
incrementa la confianza, aunque comparado con el ingreso, cuando éste es menor
disminuye la confianza en las ONGs. Las actividades mas frecuentes de las personas
son las reuniones en escuelas, o de padres de familia. Esto es mucho méas recurrente
en los grupos de edad vinculados a la paternidad, y las personas sin instruccién y con
ingresos bajos son quienes mas participan. Este resultado muestra que también el
espacio educativo se llega a convertir en espacio publico donde los ciudadanos de
bajo ingreso llegan a asociarse y a participar dentro las necesidades de su comunidad.
Los resultados de la ENCUP 2005 sobre la confianza de los ciudadanos mexicanos en
su gobierno ponen en claro tres aspectos esenciales para este estudio:

¢ Los mexicanos tienen poca confianza en las instituciones publicas que

directa o indirectamente influyen en el disefio, aprobacién e implementacién
de las politicas publicas como partidos politicos, sindicatos, Congreso, la
policia, la SCJ y el Presidente de la Republica.

¢ Los mexicanos no creen que su opinién influya en las decisiones de los

gobernantes, de los legisladores en la creacion de leyes, ni en los partidos
politicos. De hecho, consideran que influyen poco en la vida politica del
pais

¢ A pesar de la evidente falta de confianza y credibilidad en instituciones y

actores sociales, existe un area de oportunidad para (re)construir la relacién
entre los ciudadanos y el gobierno, puesto que los mexicanos tienen la
conciencia de que la solucién de problemas no compete (nicamente al
gobierno, sino que también corresponde a la gente hacer algo para
contribuir de manera positiva.

El grado de confianza que los ciudadanos tienen en su pais, en sus leyes, en
sus actores politicos, instituciones publicas, estd asociado con la aceptacion al
régimen de gobierno y la aprobacién del desempeiio que tengan dichos actores e
instituciones para atender las funciones que les fueron conferidas.

La ENCUP del 2005 reitera la falta de confianza ciudadana en el Estado,
misma que ha sido producto de la ingobernabilidad de gobiernos pasados. Los bajos
niveles de confianza son evidencia no s6lo del distanciamiento social existente entre el
Estado y el ciudadano, sino de la ruptura en el canal de comunicacion, ya que no se
ha logrado entablar un didlogo real; ante las demandas sociales, el gobierno no ha
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presentado respuestas satisfactorias. Es por ello que resulta imprescindible un
acercamiento entre el ciudadano y el Estado, mediante politicas publicas que le
involucren y lo incentiven a participar. En la medida en que los ciudadanos estén
directamente relacionados con los asuntos plblicos que trata el Estado se (re)
construiran dichos vinculos y se (re) establecera la confianza social. De lo contrario, si
la tendencia persiste, esta distancia se incrementara conforme al desinterés y la apatia
social hacia los asuntos de la vida pablica, cuyas manifestaciones se expresaran a
través de la inactividad politica, el abstencionismo electoral o la puesta en practica de
vias de solucién alternas a las ofrecidas por las instituciones para resolver sus
demandas.

La democratizacién ha incitado un interés en la cultura politica y en los
mecanismos de participacion ciudadana, y no permite retroceder a préacticas anteriores
donde el ciudadano es apreciado Unicamente como un voto mas a favor en periodo
electoral. En la actualidad, se estan disefiando diversos mecanismos a nivel
internacional que presentan el caracter pdblico de la democracia (sobretodo en
regiones donde ésta comienza a instalarse como en América Latina); la ENCUP 2005
es sblo una muestra sobre cdmo el diagnéstico de la cultura politica de los mexicanos
es el punto de partida para la evaluacién de politicas publicas que intentan impulsar el
desarrollo social.
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3. Andlisis comparativo de niveles de confianza en América Latina.
La desconfianza social no es un problema exclusivo de México, en Latinoamérica
también existe una tendencia similar al respecto. Aunque pareciera que han surgido
cambios en la regidn, aln no se presentan avances en los temas de cultura politica; la
desconfianza en los gobiernos no disminuye, si acaso se mantiene y en los peores
casos tiende a incrementarse; ademas la participacién politica no se ha favorecido.

La sociedad latinoamericana, segtn reflejan estudios de Latinobarémetro (Una
década de opinién publica 1995-2005), comienza a aceptar su posicion como
demandante del gobierno para reclamar el cumplimiento de politicas publicas que le
garanticen un mejor bienestar, cualidades que antes no se habian desarrollado debido
a gobiernos autoritarios que excluian al ciudadano de toda expresién y participacién
politica.

El estudio titulado 71995-2005 Una década de opinion pablica de
Latinobarémetro proporciona varias evidencias para analizar la cultura politica y los
niveles de desconfianza social en los paises de América Latina, incluyendo México. Si
bien se pretenden destacar las diferencias que tiene México con respecto a los demas
paises de la regi6n, también se observan similitudes que permiten hacer la
comparacién.

La investigacion fue realizada entre agosto y septiembre de 2005 en 18 paises
de América Latina, donde se aplicaron 20,209 entrevistas cara a cara y cuenta con un
margen de error del 3% por pais.

En cuanto a la aprobacién del gobierno, ésta ha aumentado de 36 a 49% desde
el afio 2002 hasta el 2005, lo cual es un aumento significativo de trece puntos en tres
afnos. En siete paises la aprobacién del gobierno es superior al 60% y en otros es
inferior al 40%, para el caso de México resultaron 41 puntos, es decir, se ubica entre la
media. No obstante, el hecho de que el gobierno sea aprobado no significa que la elite
que gobierna o el presidente cuenten con la confianza de los ciudadanos puesto que
aprobacién y confianza no son conceptos equivalentes. Sin embargo existen paises
donde ambas variables se corresponden, es decir, se tiene confianza en el presidente
y en el grupo que gobierna, muestra de ello son Uruguay, Chile y Venezuela. En
cambio en otros como Argentina, Bolivia y Salvador se aprueba el gobierno, pero es
menor la confianza en el presidente. Para México sucede algo parecido, pues mientras
que el 41% de la poblacién aprueba el gobierno, sélo el 35% confia en el presidente.
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Gréfica 5

APROBACION DE GOBIERNO
TOTAL AMERICA LATINA 2002 - 2005 Y POR PAIS 2005

P. ;Usted aprueba o desaprueba fa forma en que el presidente esta dirigiendo al pais? Aqui sbio ‘Aprueba’
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Los indices nos sefialan que la tendencia a la aprobacion en el gobierno va en
aumento.

La aprobacién del gobierno esté relacionada con los niveles de desarrollo que
existen entre sus ciudadanos. Entre mas alto es el IDH, el gobierno cuenta con mayor
aprobacion, por ejemplo Uruguay, Argentina y Chile mantienen un alto IDH, mientras
que México se ubica por debajo de éstos.

Aunque la aprobacion y la confianza no son variables que se mantengan como
incluyentes, el IDH y la aprobacién en el gobierno si lo es. Con esta relacién entre la
aprobacién y el IDH se puede inferir que si en la regién hubo un aumento en la
aprobacién del gobierno es debido a que se incrementaron los niveles de desarrollo.
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Gréfica 6

Indice de Desarrollo Humano en Paises del Mundo 2003
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Fuente: http//www.fundacionpobreza cl/archivos/pobrezaydesigualdadregionymundo.pdf

En la gréfica 7, Latinobarémetro trata de representar en quién tiene mayor o menor
confianza los ciudadanos, asi como lo realizé6 la ENCUP 2005 en México en la gréfica
1. Cabe sefialar que en la gréfica 7, se contempla la confianza en el presidente y en el
gobierno, como actores por separado, lo cual también nos orienta a pensar que tener
confianza en el presidente no significa tener confianza en el gobierno, como
aprobacién de gobierno no significa confianza en el Presidente.

En general en América Latina, el Presidente tiene un nivel de confianza mayor
que el gobierno, este resultado presupone que todavia persiste un fuerte
presidencialismo en la regién, puesto que la figura del Presidente gana mayores
adeptos que le otorgan 43 puntos porcentuales de confianza.
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Gréfica 7

CONFIANZA EN ...
AMERICA LATINA 2005

P. Por favor, mire esta taneta y digame, cudnia confianzs tiene en cada uno de estos gruposinstitucionss.
¢Diria que hene mucha. algo, poca o ninguna confianza en... 7 *Aqui Mucha' mis Algo

Sombercs
igesla 7
Radio s&

Perlodicos a7

Teseusion ®

7

Sreent: TR -
FLEIBE NTI0H S -
23117 peomssece s TR T |

Empresas Fradas 3
Folca 7

MASDE 30 37
Gobiemo %

€5 n

Poder Jugcal n
Aaministacion 2ubica 3t
Congreso 28
Sinacars 2
Parigos Poilicos | 19

g 10 20 3 4 0 €0 7 3 80

Fuente Latnobarometro 2004: n = 10805 @

Por encima de cualquier institucién y actor social, en Latinoamérica se considera que
los bomberos tienen mayor confianza social, en continuacion la Iglesia, seguida de los
medios de comunicacién. Cabe destacar la diferencia que existe entre estos dos
ultimos grupos, pues es mayor a 20 puntos porcentuales; este resultado sugiere que
los paises latinoamericanos todavia guardan una estrecha relacién de confianza con la
religion y mayor atin con la estructura eclesiastica, denotando atin un conservadurismo
social pues se conffa més en los curas que los politicos.

Resulta interesante el bajo nivel de confianza que presenta la categoria de
administracién publica, pues tan sélo 30% de los encuestados confian en ésta.
Inclusive, las empresas privadas y los bancos tienen niveles de confianza mayores
siendo 38 y 39% respectivamente. La cuestion fundamental en los niveles de
confianza de la administracién publica corresponde al bajo prestigio que tienen los
partidos politicos, el Congreso, los sindicatos y el gobierno en general en la mayoria
de los paises latinoamericanos.

Como vimos en el caso de México, también los partidos politicos en América
Latina cuentan con los niveles mas bajos de confianza social, seguido por los
sindicatos y el Congreso con tan solo 26%. En resumen, la desconfianza social en los
politicos es contundente; el ciudadano no cree ni en los partidos, ni en el Congreso, ni
en el gobierno, ni en quien dirige al pais.
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Grafica 8

CONFIANZA EN QUIENES DIRIGEN EL PAIS
AMERICA LATINA 2001 - 2005

P. La gente tiene diferentes opiniones. Por favor digame cuan de acuerdo o en desacuerdo estd con cada
una de las siguientes opiniones. ;Ud. dirfa que estad muy de acuerdo, de acuerdo, en desacuerdo, 0 muy en
desacuerdo con... En general se puede confiar que la gente que conduce el pais hard las cosas
correctamente. Aqui séio muy de acuerdo mas de acuerdo y en desacuerdo mas muy en desacuerdo
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La gréfica 8 muestra la dinamica de los niveles de confianza en quien dirige al pais.
Aunque la tendencia con respecto a la confianza sobre quienes dirigen harén las
cosas correctamente aumenté de 29% en 2002 a 33% en 2005, los niveles de
desacuerdo sobrepasan la mitad, incluso ya reducidos, puesto que 6 de cada 10
ciudadanos que viven en América Latina consideran que quienes gobiernan no haran
las cosas bien, es decir no tienen confianza.

Dados los bajos niveles de confianza, Latinobarémetro pretendié dar a conocer
a qué se debe este tipo de desconfianza social. Una alternativa fueron las elecciones,
¢qué tanto la sociedad consideraba que las elecciones de su pais eran limpias o
fraudulentas? Obviamente el fraude electoral esta directamente relacionado con el
nivel de confianza de los ciudadanos y por lo general existe una impresion bastante
alta que las elecciones en América Latina no son limpias. En sélo cinco paises de los
18, a penas el 50% declara que las elecciones son limpias.

Otro aspecto que lamentablemente favorece la desconfianza social en el
gobierno, es la corrupcién. Al respecto, el estudio engloba el nivel de corrupcién que
percibe la sociedad con los politicos de su pais. Los paises donde los ciudadanos
consideran que sus politicos son mas corruptos fueron Ecuador, Nicaragua y México
con 77%, esto significa que de 100 politicos, el ciudadano considera que 77 de ellos
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son corruptos. Por el contrario, Uruguay que ha obtenido los niveles més altos de
aprobacién y confianza, se tiene la percepcion que dentro de 100 politicos 41 de ellos
son corruptos. En general, la media de corrupcién en América Latina es alta, pues tan
sélo 3 de cada 10 politicos se consideran que estan libres de corrupcién.

Gréfica 9

CORRUPCION DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS
TOTAL AMERICA LATINA Y TOTALES POR PAIS 2005
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Se entiende entonces, que la confianza esta vinculada con los niveles de corrupcion,
entre més bajos sean éstos mayor resulta el nivel de confianza en el gobierno.

La confianza social también se muestra afectada por la percepcién en el gasto
de los impuestos. En la mayoria de los paises latinoamericanos, el ciudadano no tiene
confianza en que sus impuestos seran bien empleados como recursos publicos; en
promedio sélo 2 ciudadanos de cada 10 piensa que sus impuestos podrian ser
adecuadamente utilizados por el Estado, mismo resultado hace referencia a la
corrupcién puesto que debido a ello, los recursos publicos no son destinados para su
proposito inicial. Al respecto, nuevamente Uruguay cuenta con el indice mas alto, pues
casi la mitad de la poblacién considera que sus impuestos seran bien gastados. Por el
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contrario, México se encuentra por debajo de la media, con tan solo 15% de confianza
en el gasto de impuestos.

Gréfica 10

CONFIANZA EN EL GASTO DE LOS IMPUESTOS
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Aunado a lo anterior, los latinoamericanos creen que el Estado puede resolver sélo
algunos problemas; esta tendencia va ligeramente en aumento ya que menos de la
mitad del total considera a la administracién puablica medianamente eficiente en
solucionar los problemas. Este resultado se relaciona con el bajo nivel de confianza
que se le otorga a la Administracién Publica en la grafica 7.

Graéfica 11
EL ESTADO PUEDE SOLUCIONAR PROBLEMAS
AMERICA LATINA 1998-2005
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Con respecto a la apreciacién del control del poder en los paises de América Latina, la
sociedad otorga al gobierno el primer lugar, seguido por las grandes empresas, lo cual,
como aparece en la ENCUP de México, denota que la sociedad no percibe que tenga
poder en la toma de decisiones o que el gobierno le represente; al ciudadano comiin el
poder le parece lejano y lo percibe como exclusivo del gobierno, de los monopolios
empresariales y de los partidos politicos.

Gréfica 12
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El estudio que realizé Latinobarémetro en 2005 incluye otros aspectos sobre cultura
politica y apreciacion de la democracia que no son considerados formalmente en este
andlisis, mayormente enfocado en los niveles de desconfianza social. En conclusion,
se puede confirmar la tendencia persistente en la regién sobre una falta de confianza
que se incrementa con el paso de los afios, debido no sélo a la pérdida de credibilidad
en las politicas publicas, sino a la falta de aprobacién del gobierno, a los bajos indices
de desarrollo humano de la regi6n, a la falta de transparencia en las elecciones, a la
corrupcion, y al malgasto de los impuestos. La sociedad ya no cree en el gobierno, ni
en el presidente, ni en los politicos que dirigen cada uno de los paises de América
Latina debido a un gobierno desgastado en la efectividad de sus promesas que deriva
en escaso bienestar social. En el caso de México con respecto a los demas 17 paises
que considera esta investigacion, est4 distante de ser evaluado como algunos que
cuenta con altos niveles de bienestar como Uruguay, Argentina y Chile, por el
contrario, se identifica mayormente con paises que tienen altos niveles de corrupcion,
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malversacion de fondos, y desconfianza social, mucho mas parecido a Nicaragua,
Guatemala y Honduras.

Pareciera que en América Latina todos los paises conservan similitudes en la
forma de hacer gobierno, pero no todos han permanecido bajo el mismo patron pues
existen los paises que han decido despejar hacia mejores condiciones de apertura y
eficiencia politica que les garantizan una mayor aprobacion de su poblacién, mientras
otros, como México conservan la imagen de antafio (gobiernos totalitaristas, corruptos,
excluyentes) que lo distancian cada vez mas de la credibilidad y la confianza social.

Pocos son los autores que relacionan la confianza social en el gobierno como
un elemento central para explicar las diferencias en el origen y el desarrollo entre las
naciones. Desde el punto de vista de intelectuales de la ciencia politica, la confianza
es el elemento central para explicar las diferencias en el origen y el desarrollo entre las
naciones. El principal expositor de esta linea es Francis Fukuyama quien sostiene que
“el bienestar de una nacién, asi como su capacidad para competir, se halla
condicionado por una Unica y penetrante caracteristica cultural: el nivel de confianza
inherente a esta sociedad” (1996:25) Su idea central se basa en la importancia que
tiene la confianza en el capital social como motor potencial del desarrollo de una
nacién.

Cuando las relaciones entre los actores sociales (sociedad, mercado y Estado)
confluyen bajo una condicién de confianza, se amplian los horizontes para delegar en
cada uno de ellos las responsabilidades que les corresponden. Sin embargo, cuando
la confianza no existe, dificimente se pueden conjuntar esfuerzos para llevar a cabo
politicas que incentiven la participacion ciudadana. En vista de ello, la pregunta
persiste con respecto a ¢qué hacer para reducir la desconfianza social?, ¢ cudles son
los mecanismos de organizacidn y direccién que tanto gobierno como ciudadano
pueden seguir para acreditar una aceptable capacidad de resolver los problemas
publicos? Los procesos de cambio surgen en el largo plazo, no obstante la
introduccién de politicas que incorporen la participacion social y la corresponsabilidad
de los actores involucrados podrian ser una via que acerque al ciudadano al gobierno
y viceversa.

La nueva gestion publica propone un marco teérico basado en la gobernanza
como la (re) construccién del gobierno en su capacidad de gobernar desde la
sociedad, con el fin de promover la actividad publica en el puablico, siendo todos
observadores y ejecutores para transparentar los procesos y asi (re) construir la

confianza social.
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Desde hace tres décadas el concepto de gobernanza viene aproximandose y
convirtiéndose en lo que actualmente se defiende como la apuesta fundamental de la
nueva gestion publica en los paises democraticos. Aunque gobernanza es una palabra
relativamente nueva, el concepto en si mismo no lo es, ya que su popularizacién se ha
iniciado a partir de la década de los noventa a través de diferentes organismos
internacionales como Naciones Unidas y la Comision Europea.

La palabra gobernanza tiene su origen en “gobernar”, del latin gubemnare y del
griego kubernan, que significa “timonear”. Gobernanza es la accién o manera de dirigir
u orientar. La mayoria se refieren a este concepto como formas de toma de
decisiones, pero no todos los autores coinciden en cémo son o deben ser estas
formas, asi como no todos plantean la gobernanza bajo la misma perspectiva.

La gobernanza va mas alla del caracter exclusivo que tiene el gobierno para
gobernar puesto que, en la medida de su deficiencias, sus capacidades han sido
sobrepasadas por otros actores que de manera organizada han demostrado obtener
resultados satisfactorios para la resolucién de sus problemas. En la buena gobernanza
no sélo las responsabilidades de gobernar se confieren a otros actores, sino que el
mismo gobierno adopta politicas, estrategias, presupuestos y planes para lograr los
propésitos en conjunto con los actores involucrados, mediante la ejecucién de las
actividades y operaciones que incentiven la participacion ciudadana.

En este capitulo, exploraremos los acercamientos tedricos que se han
propuesto con respecto a la gobernanza desde los organismos internacionales,
perspectivas y autores mas representativos como Jan Kooiman, Joan Prats y Luis F.
Aguilar. En este dltimo autor pondremos especial atencién en su propuesta teérica,
con el propdsito de ubicar un marco conceptual que proporcione los elementos
necesarios para definir la factibilidad de la gobernanza como forma de gobierno que

contribuya a reducir la desconfianza social.
1. Gobernanza: origen y evolucion teérica del concepto

El neologismo gobernanza, mas alla de los antecedentes conceptuales que se pueden
encontrar en los siglos XVIl y XVIII, se introdujo por primera vez en el reporte del
Banco Mundial de noviembre de 1989 titulado, El Afriica subsahariana: la crisis de!
desarrollo sustentable, en donde se sefiald que la incapacidad de gobernar y de
administrar el gobierno era producto del estancamiento en el desarrollo del Africa
negra, para lo cual se requeria una reforma politica de mejor gobierno (a better
governance) que incluyera el combate a la corrupcién, la rendicion de cuentas,
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transparencia electoral y de acciones y una efectividad en la implementacion de las
politica econémicas y de desarrollo social.

Posteriornente, la misma organizacién dio a conocer otro reporte donde
asociaba el desarrollo y la gobernanza, Governance and Development (1992); el
témino fue utilizado también por la Agencia para el Desarrollo de los Paises de
Ultramar del gobierno britanico un afio mas tarde.

La Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE) empleé
el concepto para diversos andlisis y recomendaciones de la Comisién de Ayuda al
Desarrollo. A su vez, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) hizo
lo propio, pero con la introduccién en el sector privado, como corporate governance,
con la idea de que la administracion empresarial no recae Unicamente en el director
general o en el manager corporativo, sino en los interesados en la empresa, como
proveedores y clientes, quienes al involucrarse en la toma de decisiones pueden
generar resultados mas satisfactorios en conjunto.

Las diferentes acepciones e interpretaciones de gobernanza que se han
manejado desde su introduccién al ambito de la administracién publica estan
condicionadas por dos perspectivas: una centrada en el Estado (Peters, 2000; Bell,
1996) y otra multicentrada (Instituto de Gobernanza, 1998). Desde la perspectiva
centrada en el Estado, la gobernanza otorga un rol para dirigir, donde e! Estado asume
el papel de lider y actor mas importante. En este sentido, la gobernanza ofrece una
direccion coherente a la sociedad, siempre y cuando el Estado se constituye como el
agente encargado de dicha tarea. Por el contrario, la perspectiva muiticentrada, como
sugiere el prefijo, destaca la participacién de multiples actores en la direccién, pues
ademas de contemplar al Estado, en el proceso se suman la sociedad civil y el sector
privado. En este abordaje tedrico, nos orientaremos a desarrollar la perspectiva
muliticentrada, puesto que entendemos que en la gobernanza intervienen tanto el
Estado, como la sociedad y la esfera privada.

En adicion a las variaciones derivadas de las perspectivas para la evolucion
teérica de la gobernanza, el concepto ha aparecido como una propuesta en expansion
cuya base es el desarrollo social, atribuible particularmente a las crecientes y
cambiantes interacciones sociales. La mayoria de los conceptos de gobernanza
utilizados destacan este aspecto. Incluso, se podria afimar que el concepto se ha
estado desarrollando conforme se presentan diversas maneras de interactuar entre
gobierno y sociedad. Al respecto se produce, simplemente, una creciente
concienciacién, no sélo de las limitaciones del orden tradicional y control piblico como
mecanismo de gobierno, sino también de las respuestas a los problemas sociales que

requieren un niomero mayor de instrumentos.
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Desde la Ciencia politica, Renate Mayntz (2001) amplia el concepto a partir de
la interaccién y cooperacion necesaria entre los actores, definiendo gobernanza como
un nuevo estilo de gobierno, distinto del modelo de control jerarquico y caracterizado
por un mayor grado de cooperacidn y por la interaccion entre el Estado y los actores
no estatales al interior de redes decisionales mixtas entre lo publico y lo privado.

En este sentido, conviene introducir a la gobernanza en el ambito de nuevas
formas de gobierno producidas por las variaciones derivadas de los cambios de la
esfera publica a la privada en términos de desregulacion y privatizacién, es decir, la
gobernanza se pone de manifiesto en nuevas formas de gestion plblica donde radican
a su vez practicas que involucran el aspecto publico y el privado. Esto significa que no
s6lo los limites entre el Estado y la sociedad se han transformado, sino que los propios
limites también se han modificado para convertirse en mas permeables.

En una conceptualizacién posterior y més precisa, el PNUD aport6 nuevas
perspectivas al concepto de gobernanza al incluir los mismos procesos en lo que los
ciudadanos articulan sus intereses. En este sentido define gobernanza como:

El ejercicio de autoridad politica, econémica y administrativa en la administracion de los

asuntos de un pais a todos los niveles. Incluye los mecanismos, procesos e

insitituciones a través de los cuales los ciudadanos y los grupos articulan sus intereses,

ejercen sus derechos legales, cumplen sus obligaciones y resuelven sus diferencias.

(Reporte Objetivos del Milenio, 2004)

Para el PNUD la gobernanza significa el marco de reglas, instituciones y
practicas establecidas que sientan los limites y los incentivos para el comportamiento
de los individuos, las organizaciones y las empresas. De la misma manera, la
Comision Europea ha definido en el Libro Blanco (2001) la gobernanza como ‘“las
normmas, procesos y comportamientos que influyen en el ejercicio de los poderes a
nivel europeo, especialmente desde el punto de vista de la apertura, la participacién, la
responsabilidad, la eficacia y la coherencia” (Comision Europea, 2001: 8) Estos cinco
principios constitutivos de la gobernanza contemplados por la Comisién Europea, son
muestra de sus conceptualizaciones mas recientes.

La integracién de diversos principios, regulaciones y procedimientos que
realizan los organismos internacionales en el concepto de gobernanza, propician la
orientacion teérica que utilizaremos a partir de la propuesta conceptual desarrollada
por el mexicano Luis F. Aguilar Villanueva, quien ademas retoma la gobernanza desde
la ingobernabilidad y la ruptura de la relacién del binomio Estado-ciudadano.
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2. De la crisis del Estado a la Gobernanza: sustancia del
concepto

Los fundamentos del Estado moderno se han orientado a la visién clasica en que el
Estado constituye la Unica esfera de creacién, ordenamiento y regulacién de la vida
publica descartando toda capacidad de la sociedad de autodirigirse y autoregularse.
De hecho, la base de esta concepcion resuita de considerar al Estado como la
condicion indispensable para organizarse y asegurar la existencia y el equilibrio de la
vida en sociedad.

En América Latina la concepcion de un Estado que gobierna a la sociedad y la
falta de reconocimiento de la sociedad como factor de cambio han impedido el
desarrollo de politicas pablicas que involucren la fuerza ciudadana que (re) direccione
la relacion del binomio Estado-ciudadano y construya vinculos de confianza. Por el
contrario, se ha pensado erréneamente que no existe civilidad social sin Estado y se
ha apartado a! ciudadano del gobierno que le “sirve”, donde los representantes
publicos no son vistos como tales.

La sociedad civil se ha encargado de demostrarle al Estado su capacidad de
organizacién y sus necesidades mas latentes. México se dio cuenta de ello por
primera vez cuando cientos de mexicanos se unieron para ayudar a salvar personas
ante la catastrofe mas devastadora de los afios ochenta: el terremoto de 1985.

Ante lo acontecido, el gobiemo fue impresionado por la actitud de la ciudadania
para emprender el rescate de sus conciudadanos, solamente por la accién de ayudar y
de colaborar en la medida de sus posibilidades. Después de esto, la sociedad
mexicana se ha congregado en diferentes momentos para exaltar necesidades de
reconocimiento, conciencia social y tolerancia.

El detonante que inicié la sociedad civil en México introdujo la idea de que la
gobernabilidad, es decir la capacidad de gobernar, no es exclusiva del gobierno sino
que para gobernar un pais hacia metas de bienestar se necesitan mas capacidades,
actores y acciones que el mero gobierno, no se trata sélo de acciones aisladas sino de
crear conjuncion y funcion en las metas; de crear interdependencia en vez de
depédendencia.

Al respecto, Luis F. Aguilar Villanueva ofrece un planteamiento teérico basado
en la gobernanza que destaca la interdependencia o asociacién ente actores
gubernamentales y sociales como la condicién sin la cual no es posible que haya
direccion de la sociedad.

El enfoque realista de la gobernanza es equidistante a un gobierno jerarquico
pero también del mercado y del solidarismo social. Mantiene el principio de que el
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gobierno sigue siendo una instancia imprescindible para dirigir Ia sociedad en ciertos
ambitos significativos e indispensables de la vida asociada (Aguilar, 2006:76).

El hecho que exista una sociedad que se puede asociar més libremente y que
en conjunto pueden llevar a cabo acciones que les beneficie, no implica una
autonomia. Independencia no significa autonomia. Para tal efecto, el Estado es quien
debe otorgar las facilidades de asociacion para utilizar a la sociedad civil como
herramienta para la aplicacién, vigilancia y coordinacién de algunos programas
sociales que persigan como objetivo el mismo beneficio social del grupo en cuestién.

Los defensores de la gobernanza no pretenden eliminar al gobierno ni que la
sociedad auto organizada sea suficiente para proveerse de lo necesario y compensar
sus necesidades y aspiraciones, sino que sea el gobierno generador de politicas
publicas que incluyan a la sociedad, al ciudadano, como ejecutor principal y lo motive
a la participacion.

Ante la ineficiencia del Estado de garantizar las demandas sociales y la
ingobernabilidad que suscita descontento y desconfianza social, el gobierno de ahora
debe entender que con sus propios recursos y acciones ya no estd en garantia de
ofrecer, y sobretodo satisfacer el interés de la poblacién. La propuesta de la
gobernanza es restaurar al gobierno con una imagen directiva mas no impositiva, que
funcione como facilitador/instructor en vez de monopolizador/proveedor de recursos.

La gobernanza es un concepto producto de la crisis del Estado pues sin ésta
no se hubiese cuestionado la accién del gobierno y por ende, no se plantearia como
una nueva forma de gobernacion de la sociedad.

La gobernanza hace referencia a un pasado en el cual el Estado se
autorepresentaba como monopolizador de los recursos, presidencialista, paternalista,
eje del control social y manejado por una elite corrupta; y por otro lado abre una puerta
hacia la potencial construccién de una nueva relacién del binomio Estado-ciudadano.

La gobernanza es un concepto bifronte que sugiere la descomposicién del
sujeto clasico que gobierna la sociedad y la recomposicién directiva de la sociedad
mediante la construccién de nuevas relaciones entre el gobierno y los nuevos actores
colectivos de las Ultimas décadas, quienes ya rechazan la unilateralidad directiva del
gobierno por considerarla insuficiente, y eventualmente contraproducente. La
gobernanza representa un nuevo nivel conceptual y practico que niega, conserva y
rebasa la forma gubernamentalista anterior de dirigir a la sociedad. (Aguilar, 2006: 80)

La pregunta clave que trata de responder la gobernanza es ¢ Cémo gobernar
una sociedad que ya no es gobernable mediante la forma clésica, una sociedad que
ha tomado su propio rumbo para construir soluciones al interés comun? ;Qué hacer
para que un gobierno que parece haber perdido su eficiencia restablezca la relacién
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entre el Estado y el ciudadano? Para objeto de este estudio, la gobernanza nos
plantea cémo gobernar una sociedad que ya no cree en el gobierno, que ha perdido
toda nocion de confianza y credibilidad tanto en las leyes como en sus gobernantes y
cémo el gobierno tiene que recurrir a un cambio en la implementacién de las politicas
publicas para generar la confianza social.

El concepto de gobernanza es descriptivo ya que muestra, de primera
instancia, que la direccién social ha trascendido la accién gubernamental. Describe
también que la implementacién de politicas publicas no es exclusiva del gobierno o de
la burocracia, sino que implica la participacion social y de los mecanismos del
mercado, incluso la cooperacién del sector privado en lo plblico para la solucién de
problemas sociales que afecten el bienestar. (Aguilar, 2006: 84)

En efecto, la gobernanza pone en manifiesto la aceptaciéon del gobierno de
comenzar a formalizar e institucionalizar la participacién de organizaciones privadas o
sociales para que por si mismas resuelvan problemas con la autonomia de llevar a
cabo acciones que antes eran propias de la autoridad publica. En materia econémica,
en México, este tipo de acciones sobre la transferencia de lo publico a lo privado
dieron cuenta simultanea con las privatizaciones, mientras que en la social, se
manifesté con la autonomia de la Comisidén Nacional de Derechos Humanos (CNDH),
y en lo politico, por ejemplo, con la creaciéon del Instituto Federal Electoral (IFE),
organismo publico y auténomo para la organizacion de los comicios electorales.

La crisis del Estado otorga al concepto una denotacién de desconfianza social
en la elite directiva de los gobiernos en cuanto a los resultados de prosperidad y
bienestar, asi como el nacimiento de la confianza en las propias capacidades de la
sociedad para autodefinirse como corresponsable del destino social y la valia de su
aporte a la solucién de los problemas de la convivencia o supervivencia, mediante
mecanismos de cooperacion, que antes se quisieron resolver a través programas
gubernamentales y burocracias. (Aguilar, 2006: 85)

Los espacios que son utilizados para la coordinacion en funcién de la
gobernanza tienen lugar en el mercado, en las organizaciones de la sociedad civil y en
las tecnologias de la informacion, pues es aqui donde la regulacion y el gobierno son
ajenas a las capacidades del Estado para (re) valorizar y (re) construir las relaciones y
los términos en que se establece la sociedad.

Por su parte, el gobierno, mas que pretender regular estos ambitos, (ademas
que ya no resulta eficiente para ello) debe ubicar politicas publicas que utilicen este
tipo de mecanismos para (re) generar el vinculo de confianza entre el Estado y el

ciudadano.
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El objetivo gubernamental debe ser (re) orientado para conjuntar y coordinar
sus recursos directivos y mecanismos de coordinacién con otros, aunque no sea en
igualdad de proporciones, de otras instancias sociales, el mercado y la sociedad civil
organizada de una manera mas horizontal que vertical.

La cuestibn fundamental de la gobernanza radica en conjuntar esfuerzos de
ambos lados: gobierno y sociedad, para construir € implementar las politicas publicas,
mas no se trata de hacer “buen gobierno”. La gobernanza no se ubica en términos de
“buen” o “mal” gobiemo, puesto que el mal gobierno simplemente se denomina
ingobernabilidad y es en este punto donde se inicia el enclave a la gobernanza.

En la década de los ochenta, diversos estudios centraron su interés en la
eficacia y la eficiencia de la gestién del gobierno, pues focalizaban su analisis en las
acciones de los gobiernos (governing) como en su capacidad de gobernar.

En la obra La reinvencioén del Gobierno (1992) Osborne y Gaebler cuestionan al
Estado y su capacidad de brindar mejor o peor governance. Para estos autores,
‘governance” es el proceso mediante el cual solucionamos colectivamente los
problemas sociales y enfrentamos las necesidades de nuestra sociedad.

Por su parte, Joan Prats hace una distincién entre estos conceptos, citando a
Kooiman, considera que el concepto goveming (gobernar) hay que referirlo a
“coordinar, orientar, influir, equilibrar la interaccidn entre los actores politicos y
sociales; puede verse como intervenciones (orientadas a metas) de actores politicos y
sociales con la intencién de crear una pauta de interacci6n mas o menos estable y
predecible dentro de un sistema sociopolitico.” (2004: 171)

Governance conviene traducirlo como gobernanza, y Prats lo define como “la
pauta o estructura que emerge en un sistema sociopolitico como el resultado conjunto
de los esfuerzos de interaccion de todos los actores intervinientes.” (Prats, 2004: 26)
El concepto de governance corresponde una herramienta nommativa y analitica.

Si bien el concepto angloamericano proporciona una diferenciacion entre
goveming (gobernar) y governance (gobemanza), se podria equiparar el ejemplo que
utilizé Kooiman donde governing es el gobernar del gobierno. El gobierno
(govemment) es el ejecutor, quien gobierna; la accién de gobernar (governing)
corresponde al modo de gobernanza, el gobernar moderno que va mas alla del
espacio gubernamental que enmarca el Estado, pues implica el aporte y la
coordinacién de actores de gobierno y actores sociales. (Kooiman, 2003:166)

Kooiman es el primero que pretende analizar la division que enmarca la
gobernanza entre el gobernar del gobierno del pasado y el gobernar del gobierno a
través de la sociedad en el futuro como un proceso que trasciende al Estado, pues
estd caracterizado como social y politico. “Gobernanza sociopolitica, que ha de
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entenderse como los arreglos de los actores publicos y privados en cuyo marco se
dirigen al objetivo de resolver los problemas de la sociedad y de crear oportunidades a
la sociedad, asi como se dirigen al objetivo de cuidar las instituciones sociales que
enmarcan estas actividades de gobierno” (2000:139)

En palabras de este mismo autor “gobernar puede entenderse como la
totalidad de las interacciones en las que participan los actores publicos y privados a fin
de dirigirse al objetivo de resolver problemas de la sociedad y crear oportunidades,
prestando atencién a las instituciones que son los contextos de esas interacciones de
gobernar y estableciendo un fundamento nommativo de todas esas actividades.”
(2003:4)

La aportacién de Kooiman que mas nos orienta a la definicion de gobernanza
es la introduccién de los “co” términos que emplea entre una conjuncién de gobierno y
sociedad (actores sociales) para la “co-gobernar” a través de “co-acciones”, tomando
formas de “coproduccion, codireccién, corregulacion, cogestion” (2003:72)

En otro sentido, Rhodes hace la definicion de gobernanza mediante la dptica
europea como

Redes organizacionales y autoorganizadas, cuya caracteristicas comunes son: 1)

interdependencia entre organizaciones; 2) interacciones permanentes entre los

miembros de la red, debido a la necesidad de intercambiar recursos y de negociar los
propositos comunes; 3) interacciones que se basan en la confianza y son reguladas por
reglas del juego que han sido negociadas y acordadas por los participantes en la red;

4) existe un grado significativo de autonomia respecto al estado (Rhodes, 1997:53)

La forma de organizacion a través de redes propone la dimensioén horizontal,
caracteristica de la gobernanza para gobernar, pero para Rhodes, el Estado no ocupa
una posicion soberana, ya que puede dirigir indirectamente las redes, mas no
considera que el Estado pueda promoverlas y sobretodo coordinar con éstas. Ademas
la contemplacién de que el papel central del Estado queda de lado, cuando es preciso
que en el centro de las redes estén tanto sociedad y Estado.

Concretamente, por gobernanza se entiende como el conjunto de acciones por
las cuales el gobierno dirige a la sociedad. Esta direccion implica definicion de
objetivos comunes en conjunto con la aceptacién social de los mismos, la participacion
directa o indirecta de la colectividad en la realizacion de tales objetivos y la
coordinacion de multiples acciones de los actores sociales para posibilitar y/o asegurar
su realizacion. Gobernanza es e/ proceso mediante el cual los actores de una
sociedad deciden sus objetivos de convivencia -fundamentales y coyunturales- y las
formas de coordinarse para realizarlos: su sentido de direccién y su capacidad de
direccién. (Aguilar,2006: 90)
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El concepto al que se refiere Aguilar Villanueva se puede desmenuzar en
cuatro contenidos:

1) Definicién de objetivos comunes entre el Estado y los ciudadanos. Para ello,
tanto sociedad como Estado deben entablar metas en similitud para tomar
acciones efectivas que les conduzca a su realizacién. Si bien el objetivo es
mejorar la vida de los ciudadanos, se debe coincidir en los aspectos que ello
implica.

2) Aceptacion social de los objetivos; esto es para evitar el conflicto de intereses
donde se reconozca que lo expuesto como necesidad es acordado tanto por el
Estado como por el ciudadano.

3) Participacién directa o indirecta para realizar tales objetivos. Aunque el
gobierno mantiene el problema de desconfianza social para convocar a la
participacién ciudadana, la manera en que puede (re)construir la confianza es
proponiéndolo a la sociedad, no sélo la apertura de la informaciéon y la
rendicién de cuentas, sino una participacion integral en los programas sociales,
convertirse en ejecutor, coordinador y vigilante, en vez de mero espectador.
Esto es “explotar” en cierta forma, la capacidad de la sociedad de auto
organizarse y auto dirigirse, s6lo con la provisién de recursos necesarios para
ello. Conviene al Estado emprender esta tarea.

4) Coordinacion de acciones para efectuar lo necesario y realizar las metas. Muy
diferente a la imposicién en que se estaba acostumbrado, el Estado funge
como proveedor y el ciudadano como ejecutor, la cual podria ser la manera
mas realista de coordinacién dado que, por lo general, la sociedad carece de
los medios suficientes (econémicos y financieros) para la ejecucion de
acciones. Es importante no generar duplicidad sino sinergia.

Por otro lado, la gobernanza manifiesta dos dimensiones importantes de sefialar: la
intencion de lo que se quiere y la capacidad para efectuarlo. En palabras de Aguilar
Villanueva, la gobernanza tiene entonces una dimension valorativa (teleolégica) y una
dimensién factual (causal, técnica).

En la primera dimensién, la gobemanza se relaciona con lo deseable, que
representa valores de la convivencia humana que se aprecian como dignos y por tanto
son objetivos de la agenda social. Cabe sefalar que el futuro al que se aspira rompe
con la situacién del presente, dada la tendencia social a mejorar. Por lo general, la
condicién que se valora en el futuro se contrapone a cémo se vive en el presente, lo
que resulta de distinguir ciertos problemas, mas no necesariamente tiene que
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comprender un opuesto, ya que podria desearse algo diferente pero no forzosamente
lo contrario de lo que se tiene.

En la segunda dimension de la gobernanza, la factualidad esta relacionada con
la factibilidad de ejercer las capacidades de gobernacién de la sociedad, la manera en
que se divide el trabajo y se distribuird la autoridad y la responsabilidad entre los
agentes sociales bajo condiciones de cooperacion y corresponsabilidad.

La dimension valorativa de la gobernanza se determina a través de normas
(éticas, juridicas) de convivencia que correspondan a la cohesién social, mientras que
la dimensién factual se emplea normas técnicas y de procedimientos gerenciales para
asegurar que se realice lo deseado.

Es por ello que la estrategia que emplee el gobierno para introducir la
gobernanza en sus politicas deberad contar con nommas técnicas de operacién que
asegure su eficacia y eficiencia. Los procedimientos gerenciales son imprescindibles
para dirigirse por el “cémo hacer”, ya que sin ello se carece de la capacidad de
producir objetivos y resolver problemas; sin plan gerencial todo se queda en buenas
intenciones.

La direccién de la sociedad genera la necesidad de introducir principios,
normas, procedimientos, practicas de decidir colectivamente sobre las metas comunes
de convivencia y sobre la coordinacidn necesaria para alcanzar los objetivos. Los
principios son las valoraciones fundamentales que otorga el grupo, lo que considera
importante y por ende, le otorga cierto valor; las normas son las regulaciones de
convivencia o interaccion de la sociedad; los procedimientos, se refiere a las reglas de
operacion; y las practicas a las acciones, a los patrones de accién que desarrolla la
sociedad. (Aguilar, 2006: 92)

La gobernanza constituye un proceso que va mds alla de la mera gobernacién
de la sociedad que acostumbraba el gobierno, ya que supera al gobierno mismo. Mas
bien se refiere a una conjuncion de elementos que son compartidos por el gobierno y
por la sociedad para el cumplimiento de objetivos. La gobernanza requiere de una
sociedad apta para participar, que cuente con la capacidad de organizacién y de
asumir valores definidos. Aunque no pretende que toda la sociedad se cree como un
todo homogéneo, ésta puede manifestarse en diferentes grupos como organizaciones
sociales, sindicatos, empresarios, grupos sociales, pero que a su vez mantengan una
nocién estructurada.

La aplicacién de la gobernanza proviene exclusivamente del gobierno, quien a
manera de motivar a la sociedad a la participacion identifica primero incentivos
idéneos para el reconocimiento del problema y de su significacién social, que

involucren al ciudadano, lo afecten y conciernen para emprender una solucién
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conjunta con el gobierno. Pero ¢ qué pasa cuando el gobierno ha perdido su capacidad
de convocatoria debido a que la gente no confia en éste? apatia social y falta de
cohesién.

La iniciativa del ciudadano en participar dentro de las cuestiones publicas
proviene de la credibilidad que éste le otorga al proyecto. Si un individuo no tiene
confianza en lo que va a emprender simplemente no lo realiza.

En el espacio publico, el desinterés en la politica es latente, sobretodo porque
no se tiene confianza en el gobierno, en sus dirigentes politicos, ni en el presidente,
como hemos visto. Entonces para que la gobernanza sea aplicable en un Estado como
el mexicano, primero se tiene que combatir la desconfianza social y hacer que el
ciudadano participe.

Cuando la sociedad es débil y carece de sentido de organizacién, la
gobernacién corresponde a la intervencion del gobierno de manera vertical, ya que en
tales condiciones la autonomia de la sociedad sélo representa conflicto, entonces el
Estado no podria pemitir el desgobierno. En México, se han dado muestras de que en
ciertos grupos sociales existe esa capacidad de autoorganizacion y autocoordinacion,
y en aquellos que no, es tarea del Estado iniciarlos en el camino.

El gobierno -para que gobierne a la sociedad- necesita hacer participe a la
misma en las politicas publicas, esto es utilizar los recursos de ésta y de otros actores
en conjunto con los propios y compartir principios, normas, acciones, y procedimientos
que lleven a cabo el cumplimiento de objetivos conjuntos. Cuando el ciudadano se
mantenga involucrado en un programa publico, por ejemplo, y sea éste en quien
recaiga la responsabilidad de su aplicacién, vigilancia y coordinacién es en el
momento en que se confiara en los resultados del programa, y por consiguiente la
confianza en el gobierno se recuperara.

La gobernanza no puede garantizar un buen gobierno, lo que si garantiza es un
gobierno de la sociedad para la sociedad, si los resultados no son los esperados pues
no es cuestion de la gobernanza sino de las competencias de la misma sociedad para
obtener resultados exitosos.

En una sociedad como la mexicana, el inicio a la vida ciudadana comienza
dando pasos lentamente y por tanto los cambios se logran de igual manera. En
principio, el ciudadano debe exigirse ejercer una auténtica ciudadania para asociarse o
agruparse como sociedad participativa y corresponsable. El Estado tiene que introducir
en sus politicas el concepto de gobernanza para que a través de éste, la sociedad
cuente con los medios adecuados para la participacion y la autorregulacion.

Debido a la costumbre de antafio que hered6 un gobierno paternalista, el
ciudadano, atn teniendo el potencial de la autogobernacién, todavia mantiene la idea
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de que el Estado sea el proveedor, por tanto resulta conveniente que la gobernanza
provenga desde el gobierno para que, éste la introduzca y la sociedad comience a
desarrollar la condicién virtual auto coordinador y ejecutor de programas que le
beneficien.

En el momento en que los ciudadanos den cuenta y estén involucrados en los
procesos de transparencia, van a confiar en los programas y no sélo eso, sino que
van a participar voluntariamente en la aplicacion y construccién de las politicas
publicas y por ende, el Estado recuperara la confianza y la legitimidad.

A pesar de la diversidad de autores, teorizaciones o perspectivas sobre el
concepto de gobernanza, consideramos que se pueden concretizar ciertas
caracteristicas imprescindibles al respecto como:

e Gobernanza es el proceso de direccién de la sociedad, estructurado
institucional y técnicamente disefiado, mediante objetivos y metas generales
(distribucion de autoridad, division del trabajo, intercomunicacion,
coordinacion).

e La gobernanza nace de la necesidad de redireccionar la gestiéon del gobierno
debido a la ingobernabilidad.

s Lagobernanza incluye otros actores ademas de! Estado, como la sociedad civil
y el mercado en el sector privado.

e Es un concepto bidimensional sobre la intencién de hacer y la capacidad de
hacerlo.

o Como nueva forma gubernativa, la gobernanza implica el disefio de normas,
procedimientos, practicas y principios.

e En la aplicacion de la gobernanza los espacios de participacion se amplian
promoviendo un mayor acercamiento entre el ciudadano y el ejercicio publico,
lo cual contribuye a aumentar la confianza.

La gobernanza aunque es exclusiva del gobierno en su aplicacién conviene que sea
entendida por el ciudadano como la forma de gobernar que le demanda participar en la
toma de decisiones sobre asuntos publicos y ser corresponsable. Por otro lado,
conviene al gobierno emplear la gobernanza para delegar en los ciudadanos tareas
que fortalezcan la cohesién social y transparenten los procesos publicos con el
propésito de (re) construir la confianza entre la sociedad.

Al aplicar la gobernanza, como propone Aguilar Villanueva, se desarrollan
principios, normas, procedimientos y practicas que pueden transformarse en un
instrumento en conjunto para evaluar politicas de desarrollo que pretendan (re)
construir la confianza en el ciudadano mediante el principio de corresponsabilidad.



lll. Gobernanza como mecanismo
de evaluacion: una propuesta
metodoldgica para (re) construir la
confianza en el binomio

Estado-Ciudadano en México
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El proceso de direccion de la sociedad que propone la gobernanza consiste en la
aplicacién de principios, normas, procedimientos y practicas que involucren el actuar
de la sociedad en el disefio de las politicas publicas. Como serfialamos en el capitulo
anterior, la gobernanza esta estructurada por un orden nomativo, que articula las
practicas politicas con los procedimientos técnicos del analisis y de la gestion.

Si bien la gobernanza ofrece el marco tedrico para disefiar politicas que
motiven a la sociedad para autodirigirse, la referencia teérica de este concepto carece
de un instrumento de evaluacién para comprobar su aplicabilidad en la practica. Esto
significa que en teoria gobernar con gobernanza nos conduce a reducir la distancia
social entre el gobierno y el ciudadano, no obstante en la practica, cuando se disefian
programas sociales que intentan motivar la participacion civii mediante la
corresponsabilidad dificilmente se tiene una evaluacién de su efectividad al respecto.
Esto debido a que por un lado, no es preocupacién de la gobernanza la verificacién
sobre la implementacién de ciertas principios, normas, procedimientos y practicas,
puesto que sélo se concreta a la comprension conceptual de sus caracteristicas; y por
el otro, la mayoria de las técnicas evallian mediante el cumplimiento de objetivos y se
basan en resultados, mas no en la convicciones alternas que se originen mediante el
empleo de la corresponsabilidad.

Es por ello que la intencién final de este capitulo, es transformar los preceptos
teéricos de la gobernanza en un instrumento de evaluacién de los programas sociales
con respecto a la introduccién del principio de corresponsabilidad como base (re)
generadora de la confianza.

La mencién de preceptos como corresponsabilidad, rendicion de cuentas,
evaluacion, participacion ciudadana, transparencia y todos aquellos instrumentos que
incluyen a la gobernanza, en el disefio de los programas sociales, no significa que
éstos en su practica los apliquen verdaderamente. Es por ello, que dificiimente se llega
a verificar su aplicacion, dado que carecen de herramientas para tal efecto.

En este sentido, las encuestas oficiales sobre la percepcion del ciudadano con
respecto a los programas sociales no constituyen instrumentos efectivos para evaluar
los elementos inclusivos de la aplicacion de la gobernanza, ya que unicamente se
destacan los niveles de apreciacion que tiene el mexicano con respecto a ellos. En
este capitulo analizaremos cémo la Encuesta de Corresponsabilidad y Practicas
Ciudadanas de la Secretaria de Desarrollo muestra la percepcién social con respecto
a los programas mas no presenta una evaluacién sobre como se introducen en la
practica principios como la corresponsabilidad.

En contraste, la propuesta que aqui se presenta para evaluar como esta

aplicada la gobernanza en programas sociales no se basa en la percepcién social sino
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que desde el disefio del programa intenta emplear el mismo marco teérico de la
gobernanza a través de diversos principios, normas, procedimientos y practicas para
verificar si corresponden tanto en disefio como en aplicacion.

En primera instancia, dentro de los principios convenientes como parametros
de evaluacién estan la solidaridad, equidad y la corresponsabilidad; en los
procedimientos se destacan la evaluacion externa sobre los resultados, la
descentralizacién de la administracion y la innovacién administrativa; en cuanto a las
normas, se consideran dos dimensiones, por un lado normas éticas como el
compromiso social y la construccion de una ciudadania efectiva, y por el otro normas
técnicas como la institucionalizacion, ley de transparencia y rendicién de cuentas. Por
ultimo, las practicas que se sefalan corresponden a la participacién ciudadana, la
interaccién Estado-ciudadano-ONG, asociaciones publico-privadas, creacién de redes
y pluralidad en los actores de red.

El cuadro 1 ejemplifica de manera visual a la gobernanza como instrumento de

evaluacion:
Cuadro 1 Esquema de gobernanza como mecanismo de evaluacién
PRINCIPIOS NORMAS
¢ Principio de Corresponsabilidad ¢ Compromiso social (éticas)
¢ Principio de Equidad o Ejercicio de la ciudadania (éticas)
¢ Principio de Solidaridad * Institucionalizacién (técnicas)
e Ley de transparencia (técnicas)
¢ Rendicién de cuentas (técnicas)
PROCEDIMIENTOS PRACTICAS
¢ Evaluacion externa de resultados ¢ Participacion ciudadana
¢ Administracién descentralizada ¢ Interaccién Estado-ciudadano-
¢ Innovacién administrativa ONG
s Asociacion Publico-privadas
¢ Creacion de redes
o Pluralidad de actores en red.

Fuente: Elaboracién propia

La confianza (como la desconfianza) es un aspecto central en la relacién del binomio
Estado-ciudadano. Las encuestas sobre cultura politica y participacion ciudadana
sefalan bajos indices de confianza en el gobierno y sus instituciones (véase grafica 1).
La desconfianza se traduce en distancia social y cuando ésta existe, dificilmente se
pueden vincular contrapartes para incentivar la participacion en la soluciéon de
problemas socio-politicos que afectan a ambos actores —sociedad y gobierno- por

igual.
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El concepto de confianza describe una situacién entre dos entidades, la cual
implica deseo y disposicién mutua para iniciar o0 mantener una relacién de intercambio
reciproco. Por tanto, la confianza presupone un cierto grado de familiaridad, que en
términos de cludadano y Estado no existen.

La solucion a problemas sociales de manera conjunta entre sociedad y
gobierno es una apuesta viable de la nueva gestion pablica. No obstante, para ello es
indispensable una nueva percepcién publico-privada de la manera de gobemar basada
en la confianza. En esta direccién, el gobierno ha implementado ciertos mecanismos
de acercamiento al ciudadano a través de programas sociales, tales como la
participacién ciudadana, asociaciones publico-privadas y la corresponsabilidad.

En México, los intentos por minimizar la distancia social entre el ciudadano y el
gobierno, han llevado al disefio de programas soclales basados en Ia
cotresponsabilidad, sin embargo cuando se presentan los resultados de éstas con
respecto a este punto (la corresponsabilidad) se limitan a evaluar la percepcion
ciudadana mas no el disefio del programa. Al respecto, la Encuesta de
Corresponsabilidad y Participacién Ciudadana de la Secretaria de Desarrollo Social
elaborada en 2004 muestra en sus resultados las condiciones que incentivan la
participacién ciudadana pues afima que el 70% de los encuestados participa con
escasa frecuencia para resolver problemas de la comunidad o que casi nunca lo hace,
pero que estarian dispuestos a hacerlo si se dan apoyos (reciben algo a cambio) o
cuando se soluciona algo urgente.

Grifica 13
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Esto muestra de que la participacién ciudadana es posible siempre y cuando el
gobierno también genere mecanismos que le beneficien. La gente trabaja mejor por su
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comunidad cuando recibe algo a cambio, esto puede ser un 4rea de oportunidad para
ser utilizada en el disefio de la politica social.

Cabe sefialar que la escasa participacibn del ciudadano no se debe
directamente a la desconfianza que existe en el gobierno, sino que ésta se ha venido
desencadenando a lo largo de los sexenios en que los ciudadanos han percibido que
sus ideas no son tomadas en cuenta en la decisiones que les involucran, ademas el
incumplimiento de objetivos y resultados ligeramente percibidos sl les ha generado
una situacién de distanciamiento social, y por ende el quiebre en la confianza.

La encuesta muestra que los mexicanos otorgan un valor central a “la voz” de
los cludadanos para la toma de decisiones y el 65.5% de los encuestados opina que el
gobiemno debe buscar soluciones en conjunto con la sociedad para resolver problemas
{como la pobreza).
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Si bien la socledad est4 conclente, en su mayorfa, de que la soluciéon de
problemas es tarea del ciudadano y del goblerno; también éste Gitimo debe estar
consciente de la proyeccién necesaria para aplicar la corresponsabilidad como
instrumento de ejecucién en las politicas publicas, favoreciendo la gobernanza.

Con base en ello, hemos disefiado un instrumento de evaluacién para ser
aplicado en los programas sociales, el cual propone una serie de principios, normas,
procedimientos y précticas retomadas del concepto de la gobernanza que verifican la
introduccién de clertos mecanismos que el gobierno ha llegado a emplear para (re)
construir la confianza social para gobemnar con gobemanza.

1. Principios
Dentro de los principlos que se pueden exaltar en la gobemanza para la evaluacién de
programas que pretendan la (re) construccién de la confianza, se ubica, en primera
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instancia el principio de corresponsabilidad, mismo que reconoce la participacion
equitativa (en relacién a capacidades) sobre las responsabilidades del gobierno, de los
ciudadanos y de otros actores.

El principio de corresponsabilidad afirma la necesidad de la cogestion de los
proyectos de desarrollo en el que participan todos los actores involucrados, donde
cada uno mantiene, dentro de sus funciones, la responsabilidad de las funciones de
los demas, dentro de su vigilancia y eficiencia.

Evaluar a través de la corresponsabilidad permite identificar una triangulacién
en las responsabilidades donde en cada vértice se ubica la sociedad, el gobierno y el
mercado, quienes son responsables de la adecuada operacién entre los mismos.
Corresponsabilidad significa conjuntar esfuerzos desde el ambito propio al gobierno y
a los demés actores.

En las politicas publicas el principio de corresponsabilidad asume que no es
solo facultad del gobierno la implementacién de programas, sino que éstos transfieren
el poder ejecutor a la misma sociedad que se beneficia. Entonces, dentro de la
evaluacion de este principio habria que identificar si la estructura del programa permite
el ejercicio de la corresponsabilidad, asi como el impacto que éste tiene en la
implementacién del programa.

El aspecto primordial de la corresponsabilidad es que se asuma por parte de la
sociedad y que también el gobierno aplique instrumentos que efectivamente utilicen
este principio, en funcién de una participacién equitativa.

El principio de equidad es también relevante en el sentido de proporcionar una
equidad de oportunidades en la participacion de la ejecucion de programas sociales.
Cuando las personas se consideran con igualdad en derechos y circunstancias, la
distancia social se reduce y por consiguiente también facilita un vinculo de confianza.
Mas alld de la desigualdad social que caracteriza la sociedad mexicana, la equidad
puede funcionar como un elemento cohesionador en funcién de la no exclusién para
participar en el disefio de politicas.

La evaluacién con respecto a este principio consistiria en verificar la apertura
publica en las convocatorias para el disefio de presupuestos o de propuestas de obras
publicas, sin importar diferencias entre la educacién de los participantes, niveles
socioecondémicos, o aspiraciones partidistas.

El principio de solidaridad también representa fundamento base para ser
introducido en la evaluacién de las acciones gubernamentales en funcién de la (re)
construccién de la confianza social. La solidaridad se refiere al hacer ayudando a los
demas a hacer. Este concepto tiene origen en el pensamiento comunitario donde la

funcién en si misma es efectuada Unicamente a través de la vida en sociedad.
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Solidaridad es sumarse a la causa del otro, contribuir con el exterior, hacer una
extension de las capacidades propias para ayudar a los demas que conviven en el
entorno. La evaluacién con respecto a este principio implica la efectiva aplicacién de
éste mas alla de su mera inclusién como nombre de un programa social, pues no se
reduce a la ayuda asistencial sino que el propésito es hacerle presente dentro de la
sociedad. Desarrollar una actitud solidaria entre los ciudadanos permite reducir la
distancia social entre éstos para cambiarla por la cooperacién y la suma de voluntades
en la resolucién de problemas comunes.

Una vez evaluados la adecuada aplicacién de los principios de la gobernanza,
corresponde valorar el marco normativo del programa que ampare el adecuado
cumplimiento del programa social.

2. Normas

Recordemos que la gobernanza mantiene una caracteristica bidimensional en torno a
normas técnicas (dimensidn factual) que aseguran que se realice lo adecuado y
normas éticas (dimension valorativa) que mantengan la cohesion social. Sin normas
técnicas de operacion para asegurar su eficacia y eficiencia y sin procedimientos
gerenciales de acompanamiento y evaluacion de las operaciones y sus productos, se
carece de la capacidad de cumplir metas y resolver los problemas, a tal grado que los
objetivos sociales mas valiosos permanecen en el mundo de las buenas intenciones
pero no se materializan en realidades. En esta incursién cabe hacer hincapié en la
importancia de un marco legal que regule las practicas del gobierno y del ciudadano,
sobretodo en materia de utilizacién de recursos publicos, pues es esta area la que
mayor desconfianza social genera.

Entre las nommas éticas que se podrian considerar para evaluar la aplicacion de
programas sociales a partir de la gobernanza estan el fomento al compromiso social
por parte de los servidores publicos y ciudadanos; y el ejercicio de la ciudadania, esto
es ejercer en un sentido amplio la ciudadania. Por otra parte, las normas técnicas a las
que nos referimos son la institucionalizacién, Ley de Transparencia y rendicién de
cuentas.

Una de las principales aspiraciones de la nueva gestién publica es la formacién
de un sistema de gobierno con funcionarios publicos con conciencia de servidores y de
ciudadanos que sean capaces de regirse en la practica cotidiana por un sentido ético
de la politica. Por ello, la norma administrativa no puede ser pretexto para el
inmovilismo. Si un programa social favorece el presidencialismo o la cultura autoritaria,
la evaluacién al respecto se encargara de sefialar las practicas de concentracién del
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poder que desarticulan la practica y el disedo de politicas publicas basadas en la
gobernanza.

Por su parte, los ciudadanos al estar en pleno ejercicio de sus derechos y
obligaciones, abren una amplia gama de posibilidades para el éxito de programas que
requieran la participacién activa. De esta manera, la evaluacién se convierte en un
aspecto fundamental en la materializacion de la participacién ciudadana. Actuaimente,
el ejercicio de la ciudadania implica ser portador de derechos y obligaciones civicas,
politicas, sociales; implica ser sujeto obediente de las leyes, elector, contribuyente,
opinador publico, participante en las politicas pablicas, corresponsable en el bien
comun y también usuario de servicios publicos a los que se tiene derecho por ley.
(Aguilar, 2006: 44)

La construccién de la ciudadania resulta una dimension de la nueva gestion
publica en proceso de desarrollo en nuestro pais, puesto que a pesar de que existen
aquellos ciudadanos que participan y demandan areas de oportunidad para hacer
efectivo su poder de decisién, todavia se tiene cuenta de una ciudadania apegada al
clientelismo en espera de la asistencia del gobierno.

Al respecto, se pueden identificar tres tipos de ciudadanos: en la base se
representa a la gran mayoria, es decir, al ciudadano apatico que no desea intervenir
en ninguna iniciativa, pero que finalmente es perceptivo; en el estrato siguiente
encontramos al ciudadano poco participativo que se limita a cumplir con sus derechos
electorales; en la parte superior se ubican los ciudadanos que, ademas de ejercer su
derecho de votar, se involucran en el problemas concretos de su comunidad aunque
su actuacion e impacto siguen siendo individuales o temporales.

Aquellos programas sociales que pretenden incentivar la participacion civil en
aras de crear ciudadanos pueden llegar a ser verificables mediante la evaluacién
correspondiente al disefio de practicas de participacion.

Con respecto a las normas técnicas que desarrolla la gobernanza, expertos
enfatizan que dentro de los aspectos normativos, las instituciones son particularmente
importantes porque se centran en los derechos y obligaciones, olvidados. Los
aspectos normativos de las instituciones de gobierno son vitales dentro de la “frontera”
entre lo social y lo politico entre lo publico y lo privado en cualquier capacidad.

La contribucién de la evaluacion con base en la gobernanza se traduce en
verificar que los actores interactian en contextos que estan colectivamente limitados.
Algunas ocasiones tales interacciones son restringidas debido a que adoptan la forma
de instituciones y éstas a su vez, dan forma a los intereses de aquellos que
interactian y son a su vez influenciados por ellos.
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La institucionalizacién permite la continuidad de programas que bajo el principio
de corresponsabilidad ejercen un cambio en la manera de gobernar, con ello, se
permite la continuidad de los mismos y se evita su transito como proyectos del partido
en el poder. En este sentido, la evaluacién manifiesta la credibilidad del programa en
medida de su continuacién, ya que permite establecer la regularizacion de las
instituciones para su seguimiento.

La ley de transparencia resulta el marco legal en el cual el gobierno ejerce
practicas de transparencia en la administraciéon publica. Siendo una de las normas
técnicas mas plausibles que adopté el gobierno federal y a su vez algunas entidades,
se engloba unicamente a dar causa a toda solicitud ciudadana de informacién sobre
las tareas del gobierno. La evaluacion en este aspecto permite sensibilizar al
ciudadano de su derecho a que el gobierno le rinda cuentas, ser proactivos respecto a
la oferta de informacién publica hacia el ciudadano. Hacer de la transparencia y
rendicién de cuentas un compromiso en el quehacer diario del gobierno municipal
constituye uno de los objetivos principales de la nueva gobernacion. Sin embargo, en
la evaluacion de esta ley se recomienda una vigilancia externa para su efectividad,
ademas también depende del Estado de derecho en que se desarrolle, ain
cuestionable en la realidad mexicana. Una evaluacién acertada permite definir si la ley
de transparencia garantiza o no el ejercicio de la informacién publica, adn restrictiva en
algunos datos.

Una de las principales demandas sociales en la actualidad, es la rendicién de
cuentas por parte de las autoridades asi como generar confianza en la ciudadania
sobre el desempeiio de los servidores plblicos en cuanto al manejo y aplicacion de los
recursos publicos. Al respecto, la declaracion patrimonial, se constituye como un
instrumento que pemnite en primer orden, asegurar el cumplimiento en la declaracion
patrimonial en tiempo y forma y contribuir en la creacién de la cultura de la
transparencia y la correcta aplicacion de los recursos.

La evaluacién a través de la rendicion de cuentas, por ende valora la necesidad
de los gobernantes de aceptar y respetar una serie de criterios establecidos con el
objeto de vigilar el desempeiio del gobierno y de quienes lo conforman. La rendicién
de cuentas se puede lograr mediante la regularidad en las transacciones fiscales y
cumplimiento de los requisitos legales y normas administrativas.

Por su parte la evaluacion confirna la aplicacién del rendimiento de cuentas a
través de mecanismos disponibles para que el publico pueda informarse sobre
proyectos, procesos y recursos, por ejemplo, por medio de sistemas de comunicacién
que aseguren que las metas planteadas sean oportunamente comunicadas a los
ciudadanos, para que las quejas y reclamos sean atendidos por la administracién. Sin
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embargo, la rendicidn de cuentas es necesaria siempre y cuando se evalie la
efectividad de su aplicacion por organismos externos y de preferencia internacionales
que tengan credibilidad y prestigio.

3. Procedimientos

Dentro de los procedimientos convenientes para ser efectiva la gobernanza con miras
hacia establecer una relacién de confianza entre el binomio Estado-ciudadano estan la
evaluacion externa de los resultados de los programas sociales. Si bien el disefio de
politicas publicas que involucren directamente a los ciudadanos en su aplicacion
favorece el sentido confiable de éstos, la evaluacién sobre sus resultados por parte de
organismos externos lo hace ain mas. Esto significa pemitir la
observacién/vigilancia/monitoreo de los efectos de tales programas por parte de
organizaciones (ya sea de origen internacional o nacional, privade o publico) ajenas a
quienes los crean.

La difusién de los resultados y los avances tangibles de éstos propician la
credibilidad del gobierno que les aplica, de los ciudadanos que le reciben y ejecutan y
de los organismos que les evalla.

Por ofra parte, la administracién descentralizada puede ser considerada como
un componente de evaluacion efectivo que aplique en mayor medida la gobernanza.
La administracién descentralizada se refiere a la habilidad de la administracién local
para delinear y delegar responsabilidades, asi como para asegurar el cumplimiento de
las mismas. Para llevar a cabo una administracién descentralizada se necesita:
presencia de lineas claras de delimitacién de delegacién de responsabilidades;
presencia de sistemas de evaluacién que provean retroalimentacién sobre resultados
en las tareas delegadas; y existencia y alcance de autonomia en los grupos
responsables de tareas delegadas.

De la misma manera, dentro de los procedimientos, la innovacién
administrativa y gerencial puede ser una sub-variable de evaluacion, ésta se refiere a
reformas exitosas implementadas por gobiernos locales, por ejemplo, cambios en
procedimientos administrativos, movilizaciéon de recursos, reformas politicas,
sustentabilidad econémica, conservacion del medio ambiente, participacion de la
comunidad, etc.

Los cambios en procedimientos gerenciales se pueden logar a través de la
mejora orientada hacia estandares de servicio, como eficiencia, efectividad y
economia. Asi como por la generacion de medidas apropiadas, no comunes,
novedosas y la adopcion de conceptos y practicas innovadoras en el manejo de
problemas locales, como degradacién ambiental, tenencia de la tierra, incidencia de la
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pobreza. La aplicacién de técnicas de nueva gerencia publica como la gerencia de la
calidad total, nuevas tecnologias, sistematizacion, entre otras también permiten
evaluar la innovacién administrativa de los programas sociales.

4. Practicas

Las practicas por las cuales se pueden verificar que los programas sociales
estan empleando la gobernanza suscitan en aquellas que desarrollen la participacion
ciudadana, la interaccion Estado-ciudadano-ONG's, las asociaciones publico-privadas,
y la creacion de redes y la pluralidad de éstas.

La participacién se refiere a la posibilidad que tiene cada persona, hombre o
mujer, de ser considerado en el proceso de toma de decisiones, ya sea en forma
directa o a través de instituciones de intermediacion legitimas que representen sus
intereses. La participacion se construye sobre la base de la existencia de los derechos
de libertad de asociacidn y expresion.

Los indicadores de esta participacion, se manifiestan en la representacion y rol
de nuevos grupos de interés en la decision, realizacidn y evaluacién de proyectos,
programas, o politicas que los afectan. Por ejemplo: el nuevo rol del sector privado en
la prestacion de servicios publicos, programas ambientales, creacion de empleo, etc.
De igual manera los nuevos roles de la sociedad civil y las ONGs en la realizacién de
programas municipales, gerencia de entidades pUblicas y mixtas, son indicadores de
esta participacién. La libertad de prensa y medios en general, asi como la existencia
de medios de comunicacién locales también son indicadores de participacion, asi
como los procesos publicos para la discusién de asuntos importantes para la
comunidad, en cualquier nivel.

La participacion ciudadana, como eje rector de la politica de gobierno, esta
acompanada de muchas estrategias que reconocen todas las formas existentes y
posibles de organizacién: las asambleas comunitarias, la consulta publica, la
interlocucion con organizaciones sociales arraigadas en el terrenos de los comités
vecinales, la confluencia de actores frente a un tema especifico, pero también la
generacion de alternativas de participacion de los ciudadanos que no militan en alguna
organizacion.

La interaccion entre el gobierno y sus ciudadanos puede ser considerada una
sub-variable de participacién. Esta se refiere a la comunicacién abierta entre
organizaciones no gubernamentales, el gobierno y la comunidad como un todo. El
acercamiento entre tres actores: Estado-ciudadano-ONG's asume la presencia y
alcance de esfuerzos de cooperacién entre los gobiernos locales, las organizaciones
no gubernamentales y la comunidad. La evaluacion en este aspecto consiste en
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verificar la existencia de mecanismos que permitan la consulta entre el gobierno local y
sus constituyentes en asuntos de interés general; asi como en la revisién de la
existencia y alcance de proyectos que son el resultado de la cooperacion entre el
gobierno local, las organizaciones no gubernamentales y las organizaciones de
voluntariado.

Las asociaciones entre publicos y prnivados, también pueden considerarse
como otra sub-variable de participacién; se refiere a la existencia de un vinculo activo
de trabajo conjunto entre el gobierno y el sector privado en los programas locales. Este
tipo de interaccion se manifiesta mediante la creacién y puesta en marcha de politicas
e incentivos para promover la participacién del sector privado en el desarrollo; la
presencia de iniciativas de sectores de la economia para mejorar la eficiencia de la
burocracia local, por ejemplo mejoramiento de la tecnologia, programas de
entrenamiento, etc.; la integracién de los sectores privado y publico en la plantacién,
financiacidn y realizacién de programas y proyectos publicos.

No sélo los limites entre el Estado y la sociedad se transforman, sino se
modifican y se vuelven mas permeables. Donde empieza el gobierno y dénde acaba la
sociedad es cada vez mas difuso. La frontera entre las responsabilidades publicas y
privadas se convierte en un objeto de interaccin. Frecuentemente, estas
interacciones estdn en si mismas basadas en el reconocimiento de las
(inter)dependencias. Ningun actor por si solo, pUblico o privado, tiene -el conocimiento
y la informacién necesaria para solventar problemas complejos, dindmicos y
diversificados. Ningin actor tiene una perspectiva suficiente para utilizar
eficientemente los instrumentos necesarios. Ningin actor tiene un potencial de accién
suficiente para dominar de forma unilateral. Estos aspectos conciernen, basicamente,
a la relacién entre gobernanza y gobierno.

Por otra parte, también la creacién de redes constituye dentro de las practicas
de la gobernanza una oportunidad para evaluar la cooperacién del gobierno con otras
entidades y con el fin altimo el fortalecimiento del sistema mas amplio y la creacién de
capacidad estructural. La evaluaciéon de este aspecto se enfoca a la extension en
nimero de redes intergubernamentales, redes regionales, intra-locales y de redes de
interaccion internacional (por ejemplo de un pais con otros paises de la region) Asi
también a la extensién de intercambio y cooperacion tecnolégica; promocion de
intereses y agendas comunes; intercambio de aprendizajes, capacitacion y
entrenamiento.

En los multiples niveles y &mbitos de politica actian una pluralidad de actores
formalmente auténomos pero funcionalmente interdependientes en los procesos de

elaboracién de politicas y de toma de decisiones vinculantes. La imagen y el concepto
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de red ayudan a comprender mejor la estructura y el funcionamiento del sistema de
gobernanza. “La construccién de redes...abarca tanto la dimensién horizontal, en
términos de parternario publico-privado, como la dimension vertical, relativa a la
inclusién de actores de distintos niveles de gobierno” (Kohler-Koch, 2004:126)

El témino red, como el que enfatiza John Peterson, se usa frecuentemente
para describir agregados de diferentes clases de actores vinculados en la vida politica,
social o econdmica...refleja como las sociedades de cultura y economia modernas son
todas crecientemente productos de relaciones que implican mutualidad e
interdependencia (Peterson, 2004:117)

La interaccion que se pretende entre los diversos principios, normas,
procedimientos y practicas para la evaluacion de programas sociales no contempla
una estricta secuencia o continuidad entre uno y otros, ya que los cuadros no son
excluyentes sino mas bien incluyentes a tal grado que se presentan de manera
simultanea en diversos actores. Este instrumento puede proponer emplearse en
conjunto (mas recomendable) o solamente incluir algunos aspectos, no obstante entre
mayor sea el nimero de elementos -principios, normas, procedimientos y practicas-
incluidos mayor sera la probabilidad de gobernar mediante la propuesta tedrica de la
gobernanza.

Una vez que se ha explicado el marco metodologico de evaluacion para
programas sociales que incursionan su disefio en la gobernanza procederemos a su
aplicacion en el capitulo siguiente para verificar no sélo cémo cada uno intenciona su
accion hacia la gobernanza sino también para analizar la evolucién que éstos han
experimentado.
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IV. Evaluacion de programas
sociales a través de la gobernanza:
aplicacion de la propuesta

metodologica.
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Dentro de las capacidades del Estado, el gobierno de México habia detectado la faita
de confianza que generaba un sistema no democratico y en constantes crisis
econémicas. En el dmbito internacional el prestigio basado en democracia y una
apertura de mercado garantizaban la entrada a bloques econdmicos que
representaban la modemidad.

Para que México pudiese introducirse a tales circulos, los gobiernos de la
década de los noventa comenzaron a promover politicas de ajustes que aparentaron
apertura democratica y ganaron la confianza externa, mas no la interna.

En estos cambios que se suscitaron, tal parece que la reforma del Estado se
convirtié unicamente en una estrategia de pantalla para la racionalizacién de recursos
pablicos con el objeto de construir vinculos econémicos con el exterior

La descentralizacion sera acompafiada por un proceso de desconcentracién, asi

como por el fortalecimiento de los instrumentos de coordinacion entre los tres niveles

de gobierno. (Plan Nacional de Desarrollo 1995: 69)

Esta politica traté de beneficiar nuevas formas de organizacion territorial, en
especial de asociacién, pero las oportunidades sélo fueron otorgadas a las regiones y
espacios mas competitivos.

La insercién de México al TLCAN, le exigié al gobierno una organizacion
perfilada en recomponer la credibilidad interna y externa del régimen; disefar la
alternancia politica como base de la democracia; y reforma econémica por encima de
la politica. Lo anterior se traducia en que el Estado se tenia que articular flexiblemente
con el exterior, democraticamente con la sociedad civil y con mas justicia distributiva
en las regiones.

Por consecuencia, las prioridades del Estado en politica social se basaron en la
articulacion de los actores sociales, politicos y econémicos por la necesidad de
insercién a los blogues econdmicos, mas no por la reaccién inmediata del descontento
social, a pesar de que éste era evidente. Se desarrollé una “selectividad de las
politicas sociales” propuesta por instituciones financieras internacionales, que lo
mismo fueron dirigidas a los mas pobres que a grupos vulnerables excluidos y en
conflicto, como mujeres e indigenas. (Marifiez, 2002:4)

Desde el gobierno de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) se han
implementado programas sociales disefiados para el combate a la pobreza, mejorar la
educacién y la nutricion de los méas desfavorecidos, incentivar la participacion
ciudadana y la corresponsabilidad. Es precisamente este aspecto que nos interesa
evaluar en este capitulo, dado que la introduccién del principio de corresponsabilidad
en las politicas publicas es un parte aguas en la administracion publica mexicana.
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La corresponsabilidad constituye uno de los principios basicos que ubica a la
gobernanza, en conjunto con ofras normas, practicas y procedimientos, como un
mecanismo efectivo para llevar a cabo programas sociales que verdaderamente se
propongan producir resultados en conjunto con la ciudadania.

La evaluacién que aqui se aplica tiene como marco teérico el concepto de
gobernanza que se desarrollé en el capitulo anterior, el cual mediante el esquema de
principios, normas, procedimientos y practicas permite efectuar un diagnéstico de
algunos programas sociales que han intentando introducir la gobernanza y el principio
de corresponsabilidad como parte de un instrumento que reduzca los niveles de
pobreza, aumente el empoderamiento de la sociedad y su impacto en la (re)
construccion de la confianza social.

Ciertamente, se pueden apreciar dos lineas con respecto a los programas
sociales que presentamos, por un lado se encuentran los que utilizan la
corresponsabilidad como instrumento de implementacién de programas de combate a
la pobreza (PRONASOL, PROGRESA y OPORTUNIDADES), mientras que por el otro
lado se ubican aquellos programas que ademads de utilizar la corresponsabilidad para
incrementar la participaciéon ciudadana y la transparencia, tienen como esencia
fundamental la gobernanza (Presupuesto Participativo y Programa de Mejoramiento
Barrial). La evaluacién de éstos ultimos se realizard de manera conjunta por incluir
mayores elementos aplicables a la gobernanza.

Cabe senalar que la evaluacién aqui presentada mediante un anélisis en las
deficiencias del disefio de estos programas sociales, permite también vislumbrar ia
evolucién de politica social en México desde el clientelismo a la focalizacién, y de ésta
a nuevas formas de implementacién que apuestan por primera vez a la participacion
ciudadana tangible.

La seleccion de los programas sociales mencionados en este capitulo esta
basada en su importancia con respecto a la innovacion y trascendencia en la
introduccién del principio de corresponsabilidad, mismo que toma caracter en el marco
de la gobernanza, a raiz de ello se presenta una descripcion general del programa,
seguida por un andlisis que pretende evaluar el disefio del programa con base en la
aplicacién de principios, normas, procedimientos y practicas.
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1. Programa Solidaridad
El Programa Nacional de Solidaridad del sexenio 1988-1994 introdujo el liberalismo
social como via para promover las transformaciones sociales de México. En palabras
del primer mandatario mexicano de ese entonces, el programa Solidaridad planteaba

una modernizacion nacionalista, democréatica y popular.

Sera una modernizacion nacionalista, porque reafirma los valores fundamentales que
nos dan identidad como mexicanos; porque abre una nueva etapa al proyecto de la
Revolucién, porque tiene el propdsito explicite de asegurar nuestra soberania e
independencia y la defensa de nuestros intereses nacionales. Serd democratica,
porque la llevaremos a cabo de manera concertada, mediante la participacion
corresponsable de los ciudadanos, grupos, organizaciones, partidos y sectores;...y
serd una modemizacion popular, porque tendrd un claro sentido social: elevar el
bienestar de nuestros compatriotas. (Salinas, 2002: 74)

Es esta la primera incursién discursiva en el principio de corresponsabilidad en los
programas sociales. Sin embargo la enunciacién en el discurso no significa la
aplicacién o traduccion en hechos, puesto que PRONASOL no fue un programa que
incentivara la practica de la corresponsabilidad.
Los objetivos del PRONASOL estuvieron fundamentados en los del Plan Nacional
de Desarrollo 1989-1994, este programa pretendia:
o Mejorar las condiciones de vida de grupos campesinos, indigenas y colonos
populares.
o Promover el desarrollo regional equilibrado y crear las condiciones para el
mejoramiento productivo de los niveles de vida de la poblacion.
e Promover y fortalecer la participacion y la gestion de las organizaciones
sociales y de las autoridades locales. (Programa Nacional de Solidaridad,

1992, p.28).

Solidaridad fue el instrumento de la politica social del gobierno salinista que atacaria
frontalmente a la pobreza, incorporaria la proteccién al medio ambiente y el equilibrio
ecolégico.

La innovacién del PRONASOL en materia social correspondia a la creacién de
sus propios organismos. Este programa estaba constituido por una Comisién
Coordinadora que ademas de aprobar los programas, establecia sus criterios y
lineamientos, asi como los coordinaba con los gobiernos de las entidades federativas y
concertaba con los sectores social y privado; el Consejo Consultivo representado por
personajes relevantes de las entidades, comunidades indigenas y especialista quienes
expresaban sus opiniones para perfeccionar las bases de concertacion de los
programas instrumentados por ésta; el Comité de Evaluacién se encargaba de realizar
estudios sobre el impacto social y econdmico de los programas realizados.
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La Comisién contaba con un Coordinador General designado por el Presidente
de la Republica, quien en conjunto con el Gobernador de la entidad, establecia
prioridades y Convenios Unicos de Desarrollo (CUD) instrumentos de planeacion y
coordinacién para extender los beneficios del Programa al pais. A su vez, en la
realizacién de estos convenios CUD estaban involucrados los Comités de Solidaridad
(CS) para definir, presupuestar, controlar y evaluar los proyectos productivos y las
obras de infraestructura y bienestar social.

La operacién del PRONASOL estuvo sustentada en una burocratizacién que
comenzaba en los municipios, pues la base del programa era la creacién del Consejo
Municipal de Solidaridad (CMS) en cada uno de los ayuntamientos. Ese CMS se
integré por el presidente municipal, un representante del gobierno estatal, el tesorero
municipal, las autoridades auxiliares competentes, y un vocal de control y vigilancia. Lo
presidia el titular del gobierno municipal y tenia como funciones principales las de
promover la organizacion de los CS en cada una de las comunidades que integran el
municipio, revisar las propuestas que surgieron de dichos comités, vigilar que se
cumpliera la normatividad del programa, asl como concertar y coordinar las obras y
acciones financiadas por fondos municipales. Por su parte los CS eran los encargados
de recoger directa y democraticamente en asambleas generales las demandas de la
poblacién de sus respectivas comunidades y priorizar la realizacién de las obras que
habrian de llevarse a cabo para que, en etapas posteriores, participaran en su gestion
frente al CMS, reunir y administrar las aportaciones del gobierno y vigilar la evaluacién

y el control de las obras.
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Esquema 1: E| PRONASOL.

Comision del Programa

Nacional de Solidaridad
Coordiacién
Gansral
Consejo Consultivo Comité de Evaluacion Gobiemo Eslatal y/ o
Municipal

Fuente: ONTIVERQS, Guillermo con datos proporcionados por £l programa Nacional de Solidaridad, México, 1994.

El financiamiento del PRONASOL era aprobado anualmente por la Camara de
Diputados en su partida presupuestal especifica del Ramo XXVI. Solidaridad y
Desarrolio Regional, y ejercido por los gobiernos estatales, municipales y de manera
excepcional por dependencias federales. En este aspecto, el programa se regia de
acuerdo con el Manual Unico de Operacién donde se sustentaban tres mecanismos de
programacién y presupuestacion: coordinacién entre las diversas instancias y niveles
de gobierno; grupos sociales organizados y entre diferentes 6rganos de gobierno para
la ejecucién de obras determinadas. (Ontiveros, 2005:47)

El PRONASOL inici6 operaciones en 1990 en los 1,421 municipios de mayores
indices de pobreza en todo el pais. Dentro del presupuesto para municipios, este
programa tenia como objetivo primordial transferir recursos adicionales a los que
disponia en su presupuesto nomal, fortaleciendo sus capacidades financiera y de
gestién de las necesidades de sus habitantes

Con el apoyo presidencial, el PRONASOL registré un crecimiento exponencial
en el periodo 1988-1993, pues tan sélo su presupuesto aumenté de 680 millones de
dolares en 1989 a 950 millones en 1990, 1, 700 millones en 1992 y mas de 2,500 en
1993. Durante cinco afios el total de la inversion estatal y federal de este programa
ascendié a 12 mil millones de ddlares. (De Leén, 2001:460) Para finales de 1973, se
habian creado mas de 150 mil Comités de Solidaridad (CS locales), lo cual cubria mas
del 95% de los casi tres mil municipios mexicanos. Es por ello que este programa tuvo
un impacto relevante, pues ninguno habla permeado anteriormente de tal manera
como éste.

Aunado a ello, el PRONASOL conté con una campaiia publicitaria bien
disefada, y lo ponia como el programa de gobierno mas difundido, no sélo en medios
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de comunicacion, electrénicos y escritos, sino que en las escuelas también entonaba
el “himno a la Solidaridad”. No obstante, la solidaridad resulté ser un mero factor
publicitario, que mas que nada sirvi6 como instrumento politico para mitigar la
creciente crisis de legitimidad que experimentaba el PRI y el gobierno de Salinas.

La compleja estructura de este programa propicié el fortalecimiento el papel del
Estado como proveedor, ya que hizo del otorgamiento per se de recursos una politica
social que servia mas para legitimar la figura presidencial y la obra partidista que para
disminuir la pobreza, o motivar la participacion ciudadana.

Debido al desglosamiento de su estructura, el PRONASOL resulté ser un
instrumento burocratico que alentaba la reparticién de recursos a expensas de las
instituciones democraticas, como partidos politicos, gobiernos y legislaturas estatales y
municipales, sin embargo este incremento en la responsabilidad burocrética que habia
logrado el PRONASOL no fue acompanado de una descentralizacion efectiva de la
toma de decisiones y la rendicion de cuentas, por tanto ésta seguia en manos
presidenciales.

Con el PRONASOL el gobierno se apropié de los espacios publicos para
brindar los servicios publicos que de por si le competen, pues tomé de ejemplo
practicas antiguas de organizacién popular, cuya base es la cooperacién voluntaria
mediante trabajo no remunerado en beneficio de la comunidad, como el tequio’ en
Oaxaca, el sulaltéquet! en la Delegacién Milpa Alta del Distrito Federal, las fajinas? en
Puebla, las fatigas en Nuevo Ledn, las mayordomias, las faenas y la mano vuelta, lo
mismo que los comités de electrificacion, las juntas de vecinos o de padres de familia.
El Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad lo describia como:
“Solidaridad el eje de la nueva politica social, que no inventa la solidaridad; tampoco
se apropia de ella o la suplanta. La retoma como un valor profundamente arraigado en
nuestras tradiciones y funda sobre ella una nueva manera de hacer las cosas” (1994).

Los proyectos que financiaba el programa se agruparon en tres categorias:

' El tequlo (del nahuatl téquit!, trabajo o tributo) es una forma organizada de trabajo en beneficio
colectivo, consiste en que los integrantes de una comunidad deben aportar materiales o su fuerza de
trabajo para realizar o construir una obra comunitaria, por ejemplo una escuela, un pozo, una barda, un
camino, etcétera.

En la época colonial, tequio era un tributo impuesto a las comunidades indigenas por una autoridad de la
colonia que se pagaba con trabajo. Esta practica sobrevive en el siglo XXI principaimente en
comunidades con un fuerte arraigo en sus tradiciones indigenas, como en Oaxaca, donde el tequio es un
componente importante del sistema de usos y costumbres que norma la vida comunitaria.

2 En algunos casos el trabajo solidario que representa los tequios, fajinas y la obra social comunitaria han
permitido a sus comunidades vencer retos dificiles y estrechar los lazos de hermandad.
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o Bienestar social: construccién y reparacién de sistemas de agua potable y
drenaje, escuelas, instalaciones deportivas, centros de salud, calles, parques,
jardines y obras de urbanizacidn, entre los principales rubros.

e Apoyo productivo: perforacion de pozos para riego; construccion y reparacion
de canales, bordos, unidades pecuarias, estanques rusticos y empacadoras de
productos agricolas; asi como la realizacion de acciones de nivelacién de
suelos y despiedre.

¢ Infraestructura: construccién y rehabilitacion de caminos rurales, puentes y
centros de acopio, asi como la electrificacion de poblados rurales y colonias
populares.

Dentro de estos proyectos se agruparon 40 subprogramas y acciones especificas

como las que describe la tabla 1.

Tabla 1: Programas de! Programa Nacional de Solldaridad.

1. Programas de beneficio social familiar-

1.1 Salud . £
1.1.1 Programa IMSS- Solidaridad drd ;
1.1.2 Acuerdo Sofidaridad - Secretaria de Salud 1 2 2 Nifios en sohdandad

1.1.3 Hospital dlgno 1.2.3 Escuela en solidaridad
1.2.4 Maestros jubliados
: ‘ 125Apoyoalwwclosoaal
2. Programas de beneficio social comunifario ... st
2.1 Desarroflo urbano :
2.1.1 Agua potabteyalcantannado
2.2 Electrificacion o vt
213 Urbanizacion
2.1.4 Espacios deportivos
2.1.5 Proyectos ecologicos
2.1.6 Vivienda 3
2.1.7 Regularizacion de la tenencia de! suelo
2.1.8 Alimento y abasto ;
3. Programas especiales
3.1 Programas sociales 3.2 Programas de apoyo a comunidades indigenas
3.1.1 Correos y telégrafos 3,21 Desarolio econbmico
3.1.2 Programa paisano 3.2.2 Bienestar social
3.1.3 Solidaridad penitenclaria 3.2.2.1 Salud
3.1.4 Jomaleros agricolas migrantes © 3222 Ayuda: alimentaria directa a grupos de riesgo en
comunidades indigenas en exirema pobreza
3.1.5 Mujeres en solidaridad : 3.2.2.3 Educacion
3.1.6 Mujerindigena . . .~ 3.2.24 Fomento al patrimonio cultural
: 3.2.2.5 Procuracion de justicia
R 3.2.3 Brigadas de solidaridad
4, Programas productivos . . : S : : i
4,1 Fondos para la produccion 4.5 Solidaridad para la pequefia minerfa
4.2 Apoyo a cafeticultores 4.6 Fondo nacional de empresas de solidaridad
4.3 Apoyo a productores forestales ' * -~ - 4.7 Solidaridad obrera
4.4 Pescadores riberefios y acuacultura
§, Programas de alcance territorial
5.1 Fondos municipals.., ; 52 Programas de desarrol!o reglonal
Fuents: Conssjo Consulivo del Programa Necional de Selidaridad, £ programa Nacional de

Los resultados del PRONASOL estan distantes de los objetivos por los cuales fue
implementado, pues paraddjicamente la pobreza aumenté en el periodo de este programa,
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como lo sefiala el estudio del Banco Interamericano de Desarrollo “México: Evolucién
econémica, pobreza y desigualdad” (1997) en esta tabla 2.

Tabla 2
Lineas de pobreza INEGI
(Pesos trimestrales/Délares per capita)
Linea Unidades 1984 1989 1992 1994
Urbana exdrema 4,969 86,400 | 167,955 | 198,287
Rural extrema Pesos 4,233 68,810 124,751 147.280
Urbana moderada cofrientes 9,938 172,800 335910 396,573
Rural moderada 7,408 120418 218,314 257,740
Urbana extrema Dolares 24 32 53 50
Rural exirema corrientes 20 26 39 7
Urbana moderada (US) 47 64 108 99
Rural moderada 35 45 69 64

*Fuente: INEGI (1993)

El PRONASOL es muestra de un programa social que funciond con fines electorales.
En el estudio de Michelle Dion (2000) se presenta la influencia que tuvo el
PRONASOL con respecto al apoyo popular, puesto que no solo se asignaron
cantidades sustanciosas para su desarrollo, sino que Salinas también invirti6 mucho
tiempo en publicitarlo y darlo a conocer, incluso viaj6é por todo el pals inaugurando
obras y ceremonias dedicadas al programa.

A pesar de que el PRONASOL fue constituido como un programa en combate a
la pobreza, cerca del 20% de su prepuesto se dedicé a hacer obras de infraestructura
bésica y obras plblicas que no tuvieron un propésito especifico, es por esta razén que
los resultados no impactaron en la reduccion de la pobreza. En general los criticos del
PRONASOL opinan que fue creado para resolver problemas que enfrentaba el
gobierno prilsta para finales de los afos ochenta, pues no sélo pretendia redefinir el
papel del Estado mexicano, de acuerdo con la légica neoliberal, sino que se cred para
restablecer los vinculos entre el presidente y las comunidades mexicanas. En efecto,
dado que el financiamiento federal del PRONASOL debia ser equivalente a las
contribuciones estatales y locales, los consejeros estatales del PRI y de los partidos de
oposicion fueron obligados a contribuir econémicamente en un programa cuyo
propésito era aumentar la popularidad de Salinas.

El estudio que realizé6 Michelle Dion (2000:360), muestra que el impacto en la
aceptacion social del PRI por el apoyo del programa fue poco significativo en
comparacién con las demandas sociales. Si algo ayud6 al PRI en la recuperacion del
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voto en 1994, fue el efecto directo de los subsidios para la produccién de uno de los
subprogramas de PRONASOL. Por tanto, aunque el total de los recursos asignados
por el PRONASOL no ejercieron tanto efecto politico sobre el porcentaje de votos para
1994, si funcioné para que la presencia del PRI permeara en todos los rincones del
pais. Los fondos asignados a los subsidios para la produccién si estuvieron

medianamente relacionados con la recuperacién de dicho partido en las elecciones de

1994.
El programa social de Salinas dej6 atras el cumplimiento de los objetivos que le

caracterizaron, no solo en cuestiones de pobreza, sino también participacion
ciudadana. Aplicando el instrumento de evaluacién que proponemos encontramos que:

En cuanto a la aplicacién de principios de la gobernanza, el principio de
solidaridad quedé meramente en el titulo del programa puesto que el
desarrollo de capacidades a través de recursos federales otorgados a los
campesinos, comunidades indigenas y obreros, no propici6 de ninguna
manera la solidaridad entre éstos sino que la transferencia de recursos
estuvieron condicionados al apoyo del presidente y de su partido.

A pesar de haber incluido en el discurso la participacién corresponsable de los
ciudadanos no se obtuvieron resultados contundentes en cuanto a este
principio, la ayuda que ofrecia PRONASOL se basé en criterios politicos que
mantuvieron el caracter paternalista del gobierno, asl como una burocracia tan
estructurada que dificultaba la canalizacion eficiente de los recursos.

Dentro de las normas técnicas de evaluacion de la gobernanza la carencia de
instituciones y de un marco legal que pudiera amparar a los ciudadanos en la
denuncia de abusos y condiciones impuestas para la transferencia de recursos
del PRONASOL dejé en claro que este programa poco tuvo que ver con
normas que propiciaran la gobernanza.

No fue sino hasta finales del sexenio de Carlos Salinas cuando se pensoé en la
institucionalizacion del PRONASOL a través de la Secretaria de Desarrollo, no
obstante la falta de continuidad del programa minimizé los servicios basicos
que creo.

La evaluacidn de los procedimientos del PRONASOL muestra que a pesar de
haber sido un programa diseiiado para la “modernizacién popular’, cred sus
propios mecanismos de control, mismos que resultaron en una centralizacion
excesiva del programa, dando origen a una burocracia complejamente
estructurada que obstaculizaba la participacién de la sociedad.

Ademas la extensiva ampliacién de éste mediante subprogramas desfavorecié
su capacidad de atender las necesidades mas apremiantes de la poblacién,
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pues tratando de desarrollar una mayor complementacién entre los problemas
sociales no concentr6 esfuerzos en ninguno, y por tanto los resultados
estuvieron dispersos.

¢ Probablemente el resultado mas visible fue el desarrollo de infraestructura en
zonas rurales. No obstante la infraestructura no fue acomparada de incentivos
para continuar el desarrollo social por tanto el impacto de ésta es cuestionable
en términos de cumplimiento de objetivos.

o EI PRONASOL careci6 de mecanismos de evaluacion tanto propios como
externos, esto debido a que el presidencialismo ejercido en tiempos de su
implementacién bloqueé toda clase de adecuaciones para la mejora, ya que
era visto como la creacion mas plausible del Presidente disefiado para el
bienestar social.

¢ Debido a la falta de evaluacién de este programa, pues lo que existen se
realizaron varios ailos posterior a éste, los resultados desacreditan al gobierno
y a la planeacion federal en materia de ayuda social. Ademas de cumplir en
gran medida con los procedimientos esenciales que caracterizan a la
gobernanza.

¢ En la evaluacién de las practicas del PRONASOL cabe destacar que en este
programa la implementacion de la participacion ciudadana e incentivos para la
cooperacién de la sociedad quedé en el sentido discursivo, mas no fue
aplicado realmente.

¢ Si bien es cierto que el programa fue creado para impulsar la participacion
civil, la evidencia presenta todo lo contrario, pues resulté llevar a cabo
practicas clientelares. EIl PRONASOL fue un programa comprador de votos y
utilizado para ‘“limpiar” la figura presidencial, quedando rezagada Ia
participacién civil, y por tanto su vinculo con practicas propias de la
gobernanza.

+ Se propici6 la manipulacién politica, canjeando apoyo electoral con beneficios
del PRONASOL. El presupuesto destinado al programa fue mal distribuido
porque se encargd de realizar obras y construcciones en vez de reducir los
niveles de pobreza. Ademds, en sus practicas tuvo como prioridad la
promocién publicitaria que mostraba las acciones gubernamentales con
respecto al programa en vez de motivar a la participacion o presentar
resultados. y que contribuyd a mejorar la imagen del presidente.

El establecimiento de un programa no garantiza en absoluto el éxito del mismo de los
cuales la mayoria, en particular los que hacen referencia hacia la responsabilidad
social (como el PRONASOL), son los que mas probabilidad de fracaso tienen, aln
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cuando son también los que mas influencia ejercen en la opinién plblica, pues pese a
que no pueden resolver directamente lo problemas para los que fueron creados, se
conforman con una fuerte propaganda y general amplias corrientes de opinién.
(Kliksberg, 1993:73)

Dadas las condiciones en las que finalizé el sexenio de Salinas y la crisis
econdmica que se produjo, la atencién al Programa Solidaridad en cuanto a sus
resultados fue desviada y verdaderamente no se evalud. La Secretaria de Desarrollo
Social SEDESOL absorbio este programa en su estructura, pero como estaba tan
identificado con la figura presidencial, no tuvo mayor impacto en el sexenio siguiente.

2. Programa PROGRESA

El programa de Solidaridad sobrevivi6 el primer afio del mandato de Zedillo, quien
posteriornente lo sustituiria por uno llamado Programa para Superar la Pobreza.
Dicho programa, no alcanzé la popularidad del PRONASOL y los recursos federales
para éste disminuyeron al inicio del gobierno. Ernesto Zedillo habia comprendido que
para (re) establecer los vinculos entre la sociedad y el Estado dados los
acontecimientos que se habian presentado al inicio de su sexenio, era necesario un
verdadero combate a la pobreza.

En 1997 el gobierno federal cre6 el Programa Nacional de Educacion, Salud y
Alimentacion (PROGRESA). Este programa se disefi¢ con la intencién de “hacer que
converjan en el nicleo familiar la educacién, la salud y la alimentacién, dando especial
atencién a las nifas y a los nifios” (Tercer informe de Gobierno, Alcances y Retos,
septiembre 1997); se empez6 a aplicar en diez estados y 160 familias con los mayores
indices de pobreza en el pais, hasta llegar a 2.6 millones de familias para su término
en el aifo 2000.

PROGRESA se enfocé a brindar educacion, salud y nutricién para “las familias
méas pobres de la zonas mas pobres” de México. Los fondos para la educacidn
refirieron becas para nifos y nifias con el propdsito de que recibieran educacién basica
y media, asi como fondos para mejorar la infraestructura educativa y capacitar a los
maestros y administradores escolares. Las familias beneficiarias de este programa
recibirfan atencién médica gratuita; las madres ayuda econdmica mensual y los nifios
complementos nutricionales gratuitos.

Los objetivos de este programa fueron: (Progresa, 1997: 39)

s mejorar sustancialmente las condiciones de educacién, salud y alimentacion
de las familias pobres, particularmente nifios, nifias y de sus madres,
brindando suficientes servicios escolares y de cuidado de la salud de calidad,

asi como ayudas alimentarias.
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¢ Integrar estas acciones para que el aprovechamiento escolar no se vea
afectado por la falta de salud o la desnutricién de los nifios y jovenes, ni
porque realicen labores que dificulten el aprendizaje escolar.

» Procurar que los hogares dispongan de los medios y recursos suficientes para
que sus hijos complementen la educacion basica.

¢ Inducir la responsabilidad y la participacién de los padres y de todos los
miembros de la familia a favor del beneficio que significa para los nifos y los
jévenes la educacion, salud y alimentacién.

o Promover la participacion y respaldo comunitario en las acciones de

PROGRESA.

El enfoque Gnicamente en tres aspectos primordiales del desarrollo social, favorecio al
cumplimiento de los objetivos, fundamentalmente porque estuvo dirigido a nifios,
mujeres y jovenes.

La participacion social a la que se refirid PROGRESA dirigi6 el sentido sobre la
responsabilidad de las familias de cumplir con las asistencia escolares y médicas.
Aunque en el texto del mismo sefiala que “la participacién comunitaria es un elemento
fundamental para el buen desarrollo del Programa y el logro de sus objetivos”
(Progresa, 1997:6), en los hechos desplazé su foco de operacién del nivel comunitario
al familiar, evitando estructuras organizativas como los comités de Solidaridad de la
politica anterior. PROGRESA contribuyé a desarticular los 150 mil comités de
solidaridad y que estaban ligados a proyectos desarrollados en 2, 378 municipios del
pais. (Salinas, 1993:66)

A diferencia del PRONASOL, este programa aparece menos politizado, pero
mas centralizado, con menores alcances, y menor coordinacién -en sus inicios- con el
resto de las politicas de combate a la pobreza y promotor de una participacion social
de baja intensidad, en la medida que establece como espacio de operacién el interior
de las familias beneficiadas. En este sentido, PROGRESA no sélo promovio la
participacién dentro del seno familiar sino la corresponsabilidad de los mismos
miembros para comprometerse en llevar a cabo las acciones que exigia la inscripcion
del programa como asistir a las citas médicas y a las sesiones escolares.

La focalizacion que realizé esta politica para la distribucién de recursos, fue
estrictamente mediante el indice de marginacion del Consejo Nacional de Poblacién
(CONAPO), lo que le pemiti6 enfocar sus acciones a las zonas rurales mas
marginadas. Este mecanismo para la distribucién de recursos denota la escasez de los
mismos, pero como su utilizacion es indispensable, se establecen criterios como la
marginaciéon. PROGRESA elaboré padrones de familias en pobreza extrema en cada
una las regiones con mayor indice de marginacion, tomando en cuenta caracteristicas
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socioeconémicas tales como: jefatura del hogar, caracteristicas de tamario de los
hogares, composicién por sexo y edad de los miembros de los hogares, alfabetismo y
nivel educativo de cada miembro, actividad econémica e ingreso de las personas,
posesién de bienes, caracteristica de vivienda y presencia de personas con
capacidades diferentes. Estos indicadores se usaron para aplicar un sistema de
puntaje homogéneo en todo el pais. (Progresa, 1997:52-54)

El contenido educativo del programa incluye becas escolares para los nifios y
adolescentes de las comunidades rurales mas pobres del pais. Las madres de éstos
recibieron la ayuda con el fin de que envien regularmente a sus hijos a la escuela. Los
montos de estas becas se determinaron considerando los ingresos potenciales que un
nifio obtendria si se incorporara a la fuerza laboral o la productividad que generaria
para su familia si en vez de asistir a la escuela, trabajara. Estas becas fueron mas
altas para nifias en nivel secundaria, ya que tienden a la desercién escolar a edad mas
temprana.

En cuanto a salud y alimentacién, el PROGRESA se encargé de entregar
suplementos alimenticios a los nifios de cuatro meses a dos afnos de edad, a menores
de cinco afos que se encuentren en desnutricion y madres en etapa de lactancia, a
través del IMSS-Solidaridad. Bajo un esquema de citas, el médico verificaba el efecto
de los suplementos alimenticios pues en cada visita, se pesaba y se media a los nifios
y mujeres embarazadas con el fin de obtener indicadores peso para la talla, talla para
la edad y peso para la edad. Cada dos meses, el personal médico enviaba la
certificacion de asistencia a PROGRESA, quien después de verificarla emitia los
apoyos monetarios bimestrales para la alimentaciéon. Aquellas madres que no
cumplian con la asistencia o con la dotacién de complementos para sus hijos, se les
retiraba la ayuda econdmica.

Otra de las ayudas que brindaba el PROGRESA era la transferencia monetaria
mensual de 135 pesos a las madres (dato con respecto al segundo semestre del 2000)
para la alimentacién de todas las familias beneficiarias, sin importar su ubicacién,
tamario o composicion. Se tenfa derecho a este apoyo siempre y cuando asistieran a
las visitas médicas programas. Cabe sefalar que las transferencias estaban limitadas
a 820 pesos por familia al mes, y que la cantidad nominal era modificada en enero y
julio de cada aflo para ser ajustada a los gastos familiares.

Los resultados del PROGRESA han sido evaluados por el Instituto
Internacional de Investigacion en Politicas Alimentarias. En los primeros tres afos de
su aplicacion, el estudio indica que el programa habia reducido en 8% el nivel de
pobreza de las comunidades donde fue aplicado, asi también habia incrementado de
manera significativa la inscripcién a la escuela de nifios y nifias particularmente; los
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niftos y adultos también tuvieron un decremento de 19% en el nimero de dias que se
enfermaban; y en alimentacién se redujo la baja talla para la edad entre los nifios de
12 a 36 meses de edad.

En otras 4reas de evaluacién, las caracteristicas del disefio de PROGRESA por
dar el control de los beneficios monetarios a las mujeres, les ha permitido tener mayor
poder de decision dentro de la familia. Al respecto, las mujeres contaban con un mayor
nivel de “empoderamiento’, definido éste como el aumento de la confianza en si
mismas, asi como el control de sus acciones y sobre los recursos familiares. Pudiera
pensarse que la ayuda econdémica fomentaba la holgazaneria para ser autosuficientes
mediante el trabajo propio y creaba dependencia de sus beneficiarios, pero el estudio
muestra que no existe evidencia de que los adultos estuvieran trabajando menos
debido a los beneficios de este programa.

La evaluacion muestra que el método de focalizacion de PROGRESA fue
efectivo para identificar a las familias que participaron en el programa. La precision en
la focalizacién, tanto en términos de la seleccion de localidades donde era mas
probable encontrar hogares de escasos recursos, como para seleccionar a las familias
mas pobres dentro de estas localidades, fue adecuada (Skoufias, Davis y Behrman,
1999:14). Sin embargo, la precisién del método disminuye cuando se trata de distinguir
entre localidades en niveles moderados de marginacién. La focalizacion del programa
no fue perfecta, y fue relativamente mas efectiva para identificar a los hogares en
pobreza extrema, que cuando se trataba de aquellos moderadamente pobres. Las
ganancias de la focalizacién eran mayores en las comunidades rurales de mayor
tamaiio, pues era probable que los beneficios de ésta se incrementaban en la medida
que el programa expandia su cobertura hacia zonas urbanas y semi-urbanas.

En cuanto a la reduccién de la pobreza, PROGRESA logré disminuirla en 8%.
Si bien un indice menos al respecto traduce que el programa modificé los indices de
pobreza, también es cierto que existen reducciones significativas, cuyo impacto es
apreciable, y otras que no lo son, como el indicador final que presenté6 PROGRESA.
La mayor deficiencia de éste radica en que consideré que quienes se encuentran por
debajo de la linea de pobreza son igualmente pobres, sin tomar en cuenta que incluso
dentro de los pobres existen ofras familias que son todavia mas pobres. Los
indicadores de Foster, Creer y Thorbecke, que miden la brecha y la severidad de
pobreza, asignaron una ponderacion mayor a los hogares mas pobres. Bajo estos
parametros, el nivel de pobreza medido con la brecha de pobreza se redujo a 30%,
mientras que el indice de severidad de la pobreza determiné 45%, dicho entonces, los
resultados de PROGRESA sugieren que la reduccién se aprecié mayormente entre los
hogares mas pobres entre los pobres.
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Con respecto a los resultados en la educacién, se concluyé que en todos los
casos PROGRESA tuvo un efecto positivo sobre la inscripcion a la escuela, tanto para
las niflas como para los nifios. A nivel primaria aumentd la inscripcion a la escuela
entre 0.74% y 1.07% para los nifios y para las nifias entre 0.96% y 1.45% (Schultz,
2000). El incremento que se dio a nivel secundaria, fue para las nifias entre 3.5% y
5.83% para nifios y de 5 y 8% para las nifas.

En cuanto a los indices de salud, el anélisis del IFPR! indico que en las zonas
en donde operaba PROGRESA, se logré que los niflos mas pequefos fueran menos
vulnerables a las enfermedades. En particular, entre los nifios de 0 a 5 afios la
incidencia de enfermedades fue 12% menor que entre aquellos que no participan.
(Gertler, 2000) A su vez, los adultos entre 18 y 50 afios tuvieron una importante
reduccién en el nimero de dias en que se enfermaban, pudieron caminar alrededor de
7.5% mas sin sentir fatiga, y los mayores de 50 afios que son beneficiarios
presentaron muchos menos dias en cama por enfermedad. En relacién con la atencion
prenatal, la evaluacién indica que PROGRESA aument6 8% las visitas para iniciar la
vigilancia prenatal en mujeres que estaban en el primer trimestre de su embarazo, lo
cual permitid un mayor control y menor riesgo de la madre y el nifio en el
alumbramiento.

En cuestiones alimentarias, el estudio presenté la evidencia de que una porcién
significativa de los nifios beneficiaros del PROGRESA no recibian con regularidad los
suplementos alimentaciones, esto debido a que en muchos hogares se compartian
con otros miembros de la familia, lo que sugiere que eran diluidos, lo cual no reflej6 el
impacto que deberia en cuanto a peso y talla. El INFPRI estima que el impacto de los
suplementos alimenticios por si solos podria haberse convertido en un aumento de
2.9% en sus ingresos durante toda la vida (Behrman y Hoddinott, 2000:31)

Con respecto a las ayudas monetarias, se encontré6 que la operacién del
programa aumenté el 10.5% del consumo calérico de las familias inscritas. No sélo se
incrementé la adquisicion de alimentos sino también la calidad de dieta en lo referente
al consumo. Las transferencias monetarias de PROGRESA constituyeron un aspecto
importante relacionado con los cambios en los patrones de toma de decisiones dentro
de los hogares. El hecho de entregar dinero a las mujeres, obligé a los hombres a
reconocer, entre ellos y la comunidad la importancia de la mujer y su responsabilidad
para atender a la familia. No obstante, se tuvo también el riesgo, dada la cultura, de la
violencia a la mujer por parte del hombre para hacer uso del ingreso que proviene de
PROGRESA.

Las criticas que se le hacen a PROGRESA estan relacionadas con los

mecanismos para seleccionar a los beneficiarios, entre ellas cabe destacar dos
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aspecto técnicos importantes segun describe Carlos Barba (1999) el indice de
marginalidad no es una medida apropiada para focalizar ya que éste mide tan sélo
marginacién y no pobreza, ambas condiciones presentan proporciones diferentes. En
efecto, la misma gente beneficiaria opiné que no estaba de acuerdo que se ayudaran a
unos pobres y no a otros, puesto que dentro de la comunidad se autoconsideraban
como pobres al decir “todos son pobres” y necesitados. Sin embargo, cuando las
personas fueron entrevistadas para la seleccién de beneficiarios para el programa, su
misma pobreza les impidié aceptarlo, ocultando sus verdaderas condiciones de vida
por pena. En verdad, la canasta nomativa alimentaria no puede considerarse como un
parametro suficiente para separar a los pobres mas pobres (extremos) de los pobres
menos pobres, es falso el supuesto de que los hogares que se hallan por encima del
umbral minimo de alimentacién, se hallan también por encima de las necesidades
basicas. (Boltvinik, 1995:12-13) Los recursos para el programa son escasos, por ello
se recurre tanto a la seleccién por este tipo de caracteristicas.

Cuando se aplican criterios de selectividad tan especificos como los realizados
por PROGRESA se tiene el riesgo de crear desigualdad entre los grupos que se veian
como iguales; pues antes del programa todos en el area seleccionada eran pobres, no
se hacia diferencia entre pobres y pobres extremos, al inscribir a las familias en
extrema pobreza la ayuda del programa cambian su status y también las relaciones
dentro de su comunidad, ya que dicha ayuda llega a provocar cierto encono
comunitario entre quienes son beneficiarios y quienes no. Como lo manifiesta Julio
Boltvinik “el PROGRESA discrimina a la gente y lo hace aparecer como un mérito,
anuncian abiertamente que no atiende a todos sino sélo a unos cuantos de una
comunidad aislada en donde yo creo que nadie esta exento de la pobreza. El
PROGRESA también se inscribe en esa linea de modelos promovidos por la
comunidad internacional-a través de organismos como Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional” (1998:12-A)

Con lo que respecta a la aplicacion del instrumento de evaluacién que
proponemos encontramos que:

¢ En la evaluacion a través de los principios, la corresponsabilidad promovida en
este programa se limit6 a delegar en las madres de familia las visitas al médico

y la asistencia escolar, sin embargo el principio de corresponsabilidad extiende

responsabilidades mas complejas en cuanto a la vigilancia, disefio,

implementacién, interaccion y en si todas aquellas actividades que surgen de la
reciprocidad. Por un lado, PROGRESA involucré a los miembros de la familia
dentro de las responsabilidades que daban seguimiento del programa, en vez
de asistirles “a puerta de calle” |a transferencia de recursos, como en sexenios
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anteriores; y por otro lado, no hizo extensiva la corresponsabilidad pues la
limit6 de tal manera que pareci6 ser un programa asistencialista.

Dentro de las normas éticas de evaluacién de la gobernanza, PROGRESA
presenta una falta compromiso social, puesto que el cambio de las politicas
para estimular la participacion ciudadana no sélo debe quedar intencionado en
los organismos de orden federal sino en las actividades diarias de la mayoria
de los ciudadanos, en el compromiso social que instaura cada programa con el
ciudadano, y es ahi donde se carecen resultados.

Por su parte, la evaluacion de nomnas técnicas muestra un punto a favor del
programa social debido a que se fortalecié mediante la Institucionalizacion. A
partir del 2001 la Secretaria de Desarrollo Social efectué una fuerte campaiia
en contra de la corrupcién en los programas sociales, incluyendo PROGRESA,
misma que necesitd de la creacién de una Unidad de Transparencia y Combate
a la Corrupcion de la Secretaria, trabajando de manera paralela con la
Contraloria de la Federacion, y poniendo énfasis en la prevencion integral de la
corrupcion.

La transparencia con que se manejaron los recursos también impact6 en la
confianza social del mismo, pues no sdlo se permiti6 la vigilancia externa de la
sociedad civil, sino que se promovié la denuncia para aquellos politicos que lo
utilizaran con fines partidistas o clientelares sin represalias para los
beneficiarios.

En la evaluacién por procedimientos de la gobernanza, resulta plausible que el
PROGRESA haya permitido evaluaciones externas en cuestién de sus
resultados y la participacion de organizaciones civiles para su gestion. Esto si
da cuenta de un ejercicio publico en gobernanza, por ende le otorgé un toque
de credibilidad al programa y se reiterd el apoyo al mismo.

Incluso, organismos internacionales han reconocido los avances que se tuvo,
proyectando una imagen de mejora en el bienestar de los mexicanos en
condiciones de pobreza a nivel internacional.

Otro de los elementos favorables de este programa fue la innovacion
administrativa que emple6 al disefar un programa que introdujo la focalizacion
como mecanismo de seleccion para la distribucién de los recursos. No
obstante, este instrumento resulta también desfavorable, en el sentido de ser
un programa excluyente y discriminador, pues en efecto no incluye a todos los
ciudadanos en condiciones de pobreza, asi como emplea parametros de
discriminacién para este efecto. Al respecto existe una contraposicion entre
procedimientos y las practicas puesto que la focalizacién crea distanciamiento
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entre grupos sociales que antes se consideraban homogéneos, y sin intencion
polariza desfavoreciendo a la formacién de redes como practica de la
gobernanza.

¢ En relacién a la evaluacién por practicas en gobernanza, con el PROGRESA,
por primera vez, se hace efectiva la participacion de la sociedad en los
procesos de transparencia de un programa social como éste, lo cual revela el
principio de un gobierno que propone involucrar a la sociedad para la co-
vigilancia, pues se capacitaron a 124 organizaciones de la sociedad civil como
contralores sociales. “Nuestro gran reto es que para el 2003, cuando habra de
renovarse la Camara de Diputados, abarquemos todo el pais con
organizaciones capacitadas, vigilando y certificando que nuestra Secretaria
(SEDESOL) trabaja de manera transparente y nuestros programas se aplican
unica y exclusivamente bajo criterios de desarrollo social.” (Josefina Vazquez
Mota, Conferencia Internacional contra la Corrupcion, 2001:7)

o Desafortunadamente, en este programa detectamos un vacio en la creacién de
asociaciones publico-privadas para impulsar el desarrollo. Si bien los
resultados de PROGRESA muestran un indicio de confianza social al
transparentar la gestiéon y la distribucién de recursos, permitir la participacién
civil y de instituciones internacionales, incluso académicos, en la vigilancia, y
que hubo un cambio en los niveles de pobreza; también es cierto que se tiene
que verificar la eficiencia del programa para la dotacion de infraestructura,
creacién de empresas comunitarias y otorgamiento de becas escolares.

¢ Este programa, en el aspecto de la vigilancia promovi6 la interaccién Estado-
ciudadano-ONG. No obstante, a nivel de los beneficiarios, pareci6 preocuparse
mas por contar a los pobres extremos en zonas marginadas, que por abordar y
enfrentar las verdaderas causas de esta condicién, fuertemente ligadas a
problemas de empleo o ingreso, puesto que en el disefio del programa no se
tienen practicas que generen mayor interaccién entre Estado-ciudadano y
ONG. Si este programa beneficié a 2.6 millones de familias que pasaron de la
extrema pobreza a la pobreza “a secas’, ello no nos garantiza una mejora real
que reivindique la relacién del binomio Estado-ciudadano en términos de
confianza.

PROGRESA continu6 su operacién hasta los primeros afios del sexenio siguiente a
pesar de no haber sido el programa social del partido que habia ganado la
presidencia. Vicente Fox lo adoptdé como politica social, sin embargo a mitad de su
periodo cambiaria de nombre a Oportunidades.
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3. Programa OPORTUNIDADES
En ¢l marco de OPORTUNIDADES el disefio del programa fue una continuacién a lo
que venia haciendo PROGRESA en el sexenio anterior. En vista de ello, dado que el
programa sélo ha cambiado de nombre, nos concentraremos en la evaluacién de esta
segunda fase de la implementacién de PROGRESA-OPORTUNIDADES.

El programa OPORTUNIDADES, principaimente con la estrategia CONTIGO,
encuentra muchas fortalezas en cuanto a resultados de reduccién a la pobreza. La
evaluacion a la que se sujetan pemniten detectar los avances en materia de reduccion
de pobreza, ademas la introduccién a la Ley General de Desarrollo Social es un
intento potencialmente valioso de institucionalizar la estrategia de desarrolio social y
ofrecer una mayor continuidad entre las administraciones gubernamentales.

No obstante existen retos que aun faltan por alcanzar como el aseguramiento
de la autorrealizacién de quienes dejan de ser beneficiarios del programa, asi como el
fortalecimiento de rendicion de cuentas, especialmente en gobiernos estatales y
municipales, hasta la incorporacion social de grupos excluidos e implementacién de
otros elementos de la gobernanza.

Dentro de las nuevas implementaciones que hace este programa con respecto
a su antecesor es la Ley General de Desarrollo Social, la cual incluye organismos que
supervisen las politicas y la implementacion mediante un Consejo de Evaluacién, una
Comisién Nacional para el Desarrollo Social, una Comision Intersecretarial y un
Consejo Consultivo Ciudadano de Desarrollo Social. Esta nueva ley también declara
que los ejecutores principales, pero no exclusivos, de algunos de los programas de
desarrollo social, seran los municipios y contempla un requerimiento de que el gasto
en desarrollo social no se reduzca en términos reales con respecto al afio anterior.

El programa OPORTUNIDADES ha alcanzado a incluir al 60% de la poblacién
que vive en pobreza extrema en areas rurales seguin la encuesta en hogares de 2002.
Sin embargo, ain quedan brechas en la provisién de servicios basicos, en especial
para los que viven en la pobreza extrema, y una cobertura incompleta del sistema de
proteccién social, para la salud, la vejez y el desempleo.

En materia educativa desde 2001 OPORTUNIDADES, extendié los beneficios
educativos a individuos de hogares pobres, de 14 a 20 afios de edad, matriculados en
la educacién media superior. A sélo un afio de su operacién, el programa ofrecié mas
de 400,000 becas para este nivel, cuyo impacto neto fue un incremento de 38% en las
tasas de matriculacion en las areas rurales, y de 6% en las urbanas (Rubalcava y
Teruel, 2003). Una extensién adicional de este programa y que no contempld
PROGRESA fue “Jévenes con Oportunidades”, que consiste en un fondo de ahorros
para los egresados de la secundaria que desean continuar su educacién y terminarla
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antes de cumplir los 22 afios de edad. Los estudiantes pueden cambiar por efectivo
sus puntos acumulados y utilizarlo como colateral para microcréditos, como enganche
para comprar una casa o para mejorar su vivienda, para pagar un seguro de salud o
financiar su educacién superior. Este disefio es prometedor, pero sus impactos se
verificaran cuando exista una evaluacién de impacto rigurosa.

El programa OPORTUNIDADES ha sido evaluado bajo diferentes aspectos por
organismos internacionales como Banco Mundial, incluso ha sido reconocido por la
OCDE como una de las tres mejores iniciativas de inversién familiar entre las treinta
economias del mundo, asi también ha recibido el reconocimiento de la CEPAL como
un programa que esta dando resultados en combate a la pobreza.

Sin embargo, aplicaremos una evaluacién mas mediante la propuesta teérica
de la gobernanza encontramos que:

¢ En la evaluacién de las normas técnicas que emplea la gobernanza este
programa presenta una ventaja con respecto a PROGRESA en cuanto a su
institucionalizacion puesto que con OPORTUNIDADES el Congreso aprob6
la Ley General de Desarrollo Social, la cual institucionaliza la politica social
por medio de organismos que seran integrados por miembros de la sociedad
civil. Ademas regulariza la partida presupuestaria para la politica social con el
fin de evitar que ésta siempre cambie cada afio.

» También existe un fortalecimiento en la rendicién de cuentas, esto debido a
que se institucionalizd a nivel federal la Ley de Transparencia y la rendicién
de cuentas. Sin embargo a nivel municipal y estatal todavia se requiere una
mayor vigilancia; ain asi existen complementariedades significativas entre
medidas que buscan mejorar los incentivos entre las autoridades y las
dependencias que implementan los programas y los mecanismos locales de
rendicién de cuentas que buscan fortalecer la participacion de la poblacion.

¢ En la evaluacién con respecto a los procedimientos, OPORTUNIDADES ha
establecido una descentralizacién favorable, pues el gasto y manejo de los
programas lo hace directamente el municipio, como primer nivel de accién
gubernamental.

¢ De la misma manera, la evaluaciéon externa es uno de los procedimientos
favorables con los que se ha manejado OPORTUNIDADES, no obstante,
incluso dentro de sus mismas evaluaciones, se limitan sélo a algunas éareas.
El monitoreo parcial que se presenta resulta insuficiente para los 104
programas de OPORTUNIDADES.

e Con respecto a la evaluacion de las practicas y los principios
OPORTUNIDADES aun no ha desarrollado claramente cémo resolver las
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mismas carencias que vienen desde su antecesor. Lo cierto es que este
programa ha (re) considerado la imagen de los programas sociales a nivel
internacional y paulatinamente en la percepcion de los ciudadanos. Se da
cuenta de que los beneficios sociales ya no son canjeables por votos pero
sobretodo se comienzan a abrir espacios de participacion cada vez mas
incluyentes y demandantes de ciudadanos interesados en la interaccion con
¢l gobierno y con la misma sociedad.

4. Presupuesto participativo

El presupuesto participativo significa adoptar practicas diferenciadas de gestion
presupuestal dentro del municipio, en las que el ingrediente innovador consiste en
abrir canales de participacién popular para asignar los recursos publicos en las
municipalidades. Dicha practica promueve mejoras en el nivel de eficiencia de la
asignaciones (al forzar la planificacién y transparencia de las decisiones sobre gatos)
y, al mismo tiempo favorece el mejoramiento de la relacién entre el binomio Estado-
ciudadano.

Las decisiones sobre el gasto publico implican una eleccién racional del
individuo, con miras a la maximizacién de ese gasto, entonces pensar que el gobierno
es quien debe realizarlo y no el ciudadano nos refiere a la idea ancestral de que el
ciudadano no es apto para pensar y mucho menos para definir lo que quiere, lo que
es “bueno” o “‘malo” para el bien comin. En la idea voluntaria del intercambio, se
relaciona también con que cada individuo revela sus preferencias por los bienes
publicos no de la misma manera que lo hace con los privados.

La brecha que habia marcado el régimen autoritario entre el gobierno y el
ciudadano, es diminuida por una sociedad civil, sectores sociales y grupos politicos
que forjaron la vuelta a la democracia y han pugnado siempre por los derechos
sociales y politicos. Si el gasto publico es en efecto para el pueblo con recursos del
pueblo, habia que hacer que su reparto también fuera publico, no sélo con el fin de
transparentar el proceso sino también con el propésito de involucrar a la sociedad en
lo que refiere a su gobierno, y sobretodo hacerle responsable del mismo para
administrarlo. El presupuesto participativo es una oportunidad para ese ejercicio
porque mas alld de que el individuo es sujeto se convierte en ejecutor, lo cual
corresponde al concepto de gobernanza. En efecto este tipo de mecanismos que
involucran a la sociedad en la toma de decisiones es a lo que la gobernanza se refiere,
ya que pemite que un Estado abierto y dispuesto a que sus ciudadanos tomen parte
de éste, pueda representarse como gestor del ejercicio publico.
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Desde hace dos décadas el presupuesto participativo ha sido una practica
utilizada en diferentes paises del mundo, con tendencia a la descentralizacion y a
fortalecer el vinculo del binomio Estado-ciudadano. En muchos de ellos, la cuestion
presupuestaria fue objeto de preocupacién, propuestas y acciones, permitiendo afirmar
que de cierta forma esta idea sobre la participacidn civil estuviera siempre presente.
Algunos de los casos exitosos han sido Bolonia en Italia, Barcelona en Espana,
Yokohama en Japdn, Ontario en Canadd, y en Estados Unidos, Pértland, Auburn, y
Minessota.

En América Latina, Paraguay muestra como ejemplo las ciudades de Asuncién
desde 1995 y Villa Elisa en 1997, las cuales adoptaron las practicas de Audiencias
Pdblicas de Presupuesto, con el apoyo y asesoramiento de organismos
norteamericanos interesados en combatir la corrupcion en el sector publico. Brasil
también ha tenido la experiencia del presupuesto participativo, sucedi6 en la ciudad de
Porto Alegre durante 1999. Evidentemente los casos en Latinoamérica representan
experiencias diferentes que las de Europa o paises mas desarrollados, con
sociedades ricas y constituidas por ciudadanos mas familiarizados con la democracia,
con gobiernos con burocracias profesionales y una sociedad que exigen sus espacios
de participacién porque saben que el Estado se los proporcionara. La vision liberal que
gobierna en los paises donde se ha aplicado el presupuesto participativo tiene como
objetivo asignar mejor los recursos, evitando el derroche y la corrupcion. En el caso de
Brasil, un pais pobre, con una alta concentracién en el ingreso y recién salido de una
dictadura miilitar, luchando con el problema del subdesarrollo, el argumento central en
defensa del prepuesto participativo como una nueva forma de gestionar los recursos
publicos recae sobre la importancia de hacer publico el Estado, introduciendo practicas
democraticas y transparentes en una relacion histéricamente populista y paternalista.

En México, la experiencia del presupuesto participativo es relativamente nueva,
hemos tenido casos donde el gobierno ha implementado esta politica, tales como en el
municipio de San Pedro Garza Garcia, en Nuevo Leén, la Delegacién Tlalpan en el
Distrito Federal y en el municipio de Hermosillo en Sonora, mismas que revisaremos
en este apartado.

En el municipio de San Pedro Garza Garcia en Nuevo Ledn las iniciativas
presentadas fueron: |la de reformas por adicién y modificacién al reglamento organico
del Instituto Municipal de la Familia de San Pedro Garza Garcia; reformas por adicién
y modificacién al reglamento de Adquisiciones, Arrendamientos y Contratacion de
Servicios para el Gobierno Municipal de San Pedro Garza Garcia Nuevo Leon; el
reglamento de Presupuesto Participativo del municipio de San Pedro Garza Garcia
Nuevo Leén; y la iniciativa de reformas al reglamento de Acceso a la Informacién
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Piblica Gubernamental del Municipio de San Pedro Garza Garcia Nuevo Ledn, misma
que se pusieron en consulta pablica para ser aprobadas o modificadas por la
ciudadania.

Cabe destacar que la implementacién de este tipo de programas es mucho
mas funcional entre grupos homogéneos y con factores motivacionales para participar
mas alld de recibir algo a cambio como sucede con otros programas sociales. La
poblacién del municipio de San Pedro Garza Garcia tiene una caracteristica similar en
cuanto a nivel socioeconémico y educativo, entonces tendriamos que revisar qué tanto
impactan estas variables para el éxito o el fracaso de los programas, cuestién que no
nos corresponde en este trabajo, pero que sin duda dara la pauta para una nueva
investigacion.

Otro caso de presupuesto participativo en México fue el desarrollado por el
gobierno delegacional de Tlalpan en el Distrito Federal, presidido por Gilberto Lépez y
Rivas en 2002, lanzé un programa titulado “Hacia un Presupuesto Participativo” en el
afo 2001 y 2002. En primera instancia, se publicité este programa entregando un
manual de apoyo en el cual se referian elementos de contexto, procedimientos para la
presupuestacion y niveles de competencia, asi como fases del presupuesto
participativo y los datos sobre las cinco zonas territoriales que comprenden la
Delegacion Tlalpan.

Se invitaron a comités vecinales, organizaciones civiles y sociales, comisiones
ciudadanas de seguimiento de obra, equipo de monitoreo, medios de comunicacion y
ciudadanos en general, quienes en mesas informativas ubicadas en mercados,
lecherias, parques, tuvieron informacién sobre cémo hacer efectivo este ejercicio.
También se realizaron talleres técnicos y el diplomado “Contralores Ciudadanos
Delegacionales”. A partir de estos talleres, se integraron de manera voluntaria,
ciudadanos interesados en formar parte del ejercicio; a estos grupos se les llamé
equipos de monitoreo; estos equipos estaban formados por personas interesadas en
participar y por cuadros medios de organizaciones sociales y politicas de diversas
tendencias ideolégicas. Su objetivo principal fue supervisar el desarrollo del ejercicio,
elaborar y dar seguimiento a las propuestas territoriales, y potenciar la organizacién
ciudadana. La representatividad y la conduccién son tareas que se comparten en
funcién de las acciones. La membresia en estos equipos fue honorifica; eran plurales y
auténomos. El mecanismo de operacidn de los equipos de monitoreo era mediante
recorridos por las zonas de la delegacion con el propdsito de ampliar la visién
ciudadana del territorio sobre las necesidades y priorizar con equidad, de acuerdo a
las caracteristicas y necesidades de cada lugar. Durante el 2002, estos recorridos
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también estuvieron enfocados para evaluar las obras necesarias y recabar datos
técnicos minimos para elaborar propuestas.

Las propuestas del programa “Hacia un presupuesto participativo” de la
Delegacion Tlalpan, fueron presentadas con un periodo de revision y complementacion
que hicieron gobierno conjunto, delegacién y equipos de monitoreo, considerando la
factibilidad técnica, juridica y social de las mismas. Las propuestas ciudadanas se
vaciaban en una boleta de votacidén por unidad territorial, a fin de que la misma
ciudadania pudiera priorizar las obras y los servicios que considere. Las urnas para
que la gente votara se ponfan en espacios publicos y se difundian mediante carteles y
prensa escrita. Se difundieron los resultados de la priorizacion en cada unidad
territorial o pueblo, segin correspondia, asi como los pasos a seguir hasta la
aprobacién final del Programa Operativo Anual (POA). Los resultados obtenidos no
fueron utilizados como elementos de diagnéstico, sino como necesidades a resolver.
En 2001 participaron en la votacién 11, 427 personas a través de 350 umnas; en 2002
se duplicaron los votos a 20, 379 en 185 casillas. (Reporte Hacia un presupuesto
participativo, 2002:21)

La votacion para establecer prioridades en las obras, permite llegar a distintos
niveles de participacion contemplados, desde el ciudadano pasivo preocupado por su
calle, el que se limita a ejercer su derecho al voto durante las elecciones, hasta el
ciudadano organizado que plantea propuestas integrales y de beneficio colectivo.

Debido a este programa, el presupuesto para la delegacién lo realizaron los
equipos de monitoreo y el gobierno, entre ellos se efectuaron ajustes, ademas de
debates para compaginar techos histéricos, prioridades, grado de marginalidad,
factibilidad técnica y juridica, etc. El acuerdo entre ambos, fue presentado ante el Jefe
de Gobierno de la Ciudad de México y la Secretaria de Finanzas. Aunado a ello, la
Direccién General de Obras y Desarrollo Urbano hizo un plan de trabajo para atacar el
total de frentes de obra, planificar la preinversion y los anteproyectos ingenieriles, lo
cual antes no se hacia de manera sistémica. Una vez autorizado el presupuesto anual
por la Asamblea Legislativa, se ajustaron y se publicaron las obras a realizar tanto del
presupuesto participativo como las determinadas por la Delegacion.

Para el seguimiento de obra, se publicé a final del 2002, un informe anual y se
llevaron a cabo reuniones publicas para rendicion de cuentas a los ciudadanos sobre
el conjunto de las acciones del gobierno.

Con respecto a los resuitados de este programa en Tlalpan, se encontré que se
incrementé la participacion ciudadana y generé un mayor compromiso delegacional,
por lo que el gobierno dio mayor peso a los recursos destinados al programa. En 2002,
el 36% de recursos asignados fueron para presupuesto participativo, y en 2003 se
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aumentaron al 58%. Esto es que de un total de 968 frentes, 574 fueron determinados a
través de presupuesto participativo. Los resultados indican que el drenaje pluvial,
drenaje sanitario, reencarpetado y pavimentacién fueron el 75% de la demanda
ciudadana, es decir estan como prioridad dentro del presupuesto.

Actualmente (desde agosto de 2007) este proyecto sobre el presupuesto
participativo fue adoptado por la Secretaria de Finanzas del gobierno del Distrito
Federal, para ser aplicado mediante consultas en Internet, encuestas y cuestionarios a
domicilio. No obstante, por el momento se queda en meras opiniones que se
entregaran a los diputados en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, con la
intencién de que ellos tomen en cuenta dicha muestra al momento de aprobar el
presupuesto de egresos.

El caso sobre presupuesto participativo en el municipio de Hermosillo, Sonora
tuvo como objetivos transparentar el manejo y destino de los recursos financieros
municipales y fomentar la participacion ciudadana en los procesos de decision
relacionados con la aplicacién de recursos en obras y servicios.

Para llevarlo a cabo se dividié al municipio en 11 zonas buscando que en su
conformacion éstas fueran homogéneas en cuanto a nivel socioeconémico y servicios
existentes y la poblacién en cada una de ellas se organizé mediante Asociaciones de
Vecinos (AVE's). Se hicieron reuniones por zona donde los funcionarios municipales
presentaron programas, acciones y obras que se pretenden realizar. De esta forma,
los miembros de la AVE's pudieron hacer sugerencias, criticas y propuestas que se
integran al Programa Operativo Anual.

Los resultados de este programa en Sonora, fueron del 94% de las obras
presupuestadas por el municipio fueron aprobadas por los ciudadanos. Si bien, la
participacion ciudadana tiene valor en la toma de decisiones del municipio, los
resultados no indican la necesidad de los ciudadanos en relacién de los mismos
proyectos. Cuando el gobierno propone, previo diagnéstico, una serie de programas a
iniciar para justificar el presupuesto, ello no garantiza que se esté en correspondencia
con las necesidades de la poblacién. Ciudadanos de diferentes zonas de un municipio
tienen, por ende, necesidades diferentes y satisfactores diferentes. Entonces, es
necesario el diagnéstico de problemas con respecto a las prioridades de cada zona, y
mejor ain que proporcionarle a dichas Asociaciones de Vecinos las condiciones
adecuadas para que los proyectos y el diagnéstico provengan de éstos, y en consenso
junto al gobierno ser aprobados; en efecto, esto contribuye a fortalecer la accién de las
autoridades ademas de garantizar que las obras realizadas correspondan con las
necesidades més prioritarias de la poblacién.
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Con respecto al Programa de Presupuesto Participativo, en general podemos

destacar, a manera de evaluacién que:

La confianza se gana con credibilidad, y cumplir con lo que se dice es una
herramienta fundamental que el gobierno debe desarrollar, como primera instancia,
para activar la participacion de la sociedad, y de esta manera ejercer la
gobernanza en suma bajo el principio de corresponsabilidad.

El presupuesto participativo es un instrumento que pemmite transparentar la
asignacion de los recursos publicos, no obstante la continuidad y mejoramiento de
este tipo de programas constituyen parte de su propio fundamento. En general, sin
embargo, se admite que el mecanismo publico de provision de bienes también
tiene fallas, originadas principalmente por: el comportamiento apatico del elector, la
ignorancia del electorado, ineficiencias e incoherencias de los sistemas
electorales, blisqueda del elector medio por parte de los candidatos (con promesas
que no guardan relacién con sus intenciones reales), la competencia de partidos
que no proponen diferencias y soluciones reales, la formacion de grupos de
presion por parte de los electores, la connivencia politica entre partidos y
candidatos, la actuacién inadecuada de las burocracias gubernamentales, etc.
(Byrns & Stone, 1992)

En adicion, una de las limitantes es la falta de autonomia de estos programas,
pues si bien la intencién es cumplir con el mandato sobre las obras y servicios que
la poblacién defini6, el gobierno central es el que define la politica presupuestal
global, limitando tanto al municipio como a la delegacién la facultad de priorizar los
recursos como mejor le convenga.

Otro factor que dificulta la implementacion de un ejercicio de este tipo son las
resistencias del propio equipo de gobierno, por la tensién que representa conjugar
tiempos y visiones técnico-normativas con una légica ciudadana y local. El reto es
que los factores técnicos no prevalezcan sobre los politicos, de otra forma, se
podria llegar a una tecnocracia donde lo mas importante son los procedimientos en
vez de los seres humanos.

Ademas, con cada gobierno, la agenda publica cambia, entonces de ella depende
(regularmente) incentivar o no la participacién ciudadana a través de programas
como la distribucion de los recursos por la ciudadania. Si en la agenda esta
practica no se tiene contemplada, pues dificilmente la administracién en turno
estara dispuesta a llevaria a cabo.

El objetivo principal de esta practica es que mediante la transparencia de este
proceso, y el cumplimiento de las prioridades ciudadanas elegidas, se (re)
construya la confianza social en el gobierno.
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* El Presupuesto Participativo significa un instrumento til que el gobierno puede
emplear para lograr credibilidad y convertirse en gestor, pues en éste no sélo los
legisladores son los responsables en las decisiones sobre finanzas y politicas
publicas.

En una sociedad organizada, la ciudadania asume un papel activo dentro de las tareas
que comunmente desempeiia un gobierno abarcador del todo, el ciudadano ejerce su
espacio publico para desempeniarse en él, como actor y no como espectador. En esta
transformacion, la democracia propicia el medio (espacio) para no solamente alcanzar
el objetivo de una mejor asignacion de recursos, sino también se convierte en fin
mismo.

La practica continua de la cogestién conlleva a que por un lado, el gobierno
comience a delegar tareas en la sociedad organizada, confiando en el supuesto de
que ésta sabe autodirigirse, y vaya (paulatinamente) eliminando de su préactica la
imposicion, el acaparamiento de los recursos publicos; y por el otro, que la sociedad
empiece a desarrollar una visién de conjunto sobre la escasez de recursos y sobre la
infinidad de demandas que se le presentan al gobierno.

En este sentido, el Presupuesto Participativo puede resultar un ingrediente de
la gobernanza para reinventar la vision de desconfianza social en el Estado. Si bien la
democracia exige el voto efectivo, la practica de ésta responde a la apertura de
espacios para decidir en publico los bienes publicos, en este caso, el presupuesto.

5. Programa de Mgjoramiento Barrial
Los asentamientos precarios producto de la pobreza extrema, acentuada en las
ultimas décadas en América Latina, han permitido el disefo de politicas publicas
orientadas al mejoramiento del desarrollo urbano y social, considerandose una
problemética destinada a ser atendida de manera urgente.

A partir de los afios ochenta y de los resultados de la Conferencia Habitat |
(1976), las recomendaciones de politicas de las agencias internacionales (UNCHS y
Banco Mundial) corresponden a programas masivos que entregan lotes con acceso a
servicios para que se gestionen por las comunidades u organizaciones no
gubernamentales. En paralelo, se comienzan a conjugar en la escala local,
involucrando a gobiernos locales y las organizaciones intermedias y de base.

Para efecto de mejorar la vivienda y como alternativa al Programa Habitat,
gobierno y agencias internacionales han propuesto una segunda generacién de
politicas habitacionales que involucran de manera directa la responsabilidad social
sobre sus mismos espacios, como los Programas de Mejoramiento Barrial, mismos
que tienen como objetivo atender a la pobreza extrema, garantizar la integracion con
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otros programas y problemas, incorporar los asentamientos a la ciudad formal,
recalificar los asentamientos social y espacialmente y mejorar ambientalmente el
barrio. Existen ya varios modelos en las grandes ciudades de Brasil, Argentina,
Colombia, Chile, Uruguay y Bolivia. En México, es una politica que esta retomando el
Gobierno de la Ciudad de México, con el objetivo de fortalecer la democracia
participativa en el mejoramiento de los espacios pablicos de los barrios o colonias del
Distrito Federal, sobretodo en aquellas que manifiesten altos grados de conflictividad
social y degradacién urbana.

El Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial (PCMB) del Gobierno de la
Ciudad de México es una politica piblica que inicié su primera etapa en 2007 y que
actualmente se encuentra en la segunda fase. Para efectos de este programa
orientaremos la evaluacién a la primera etapa comprendida en 2007 en vista de que
en 2008 se mantienen los lineamientos de su implementacion.

El PCMB es una politica disefiada formalmente para modificar el ambito
cultural, social o econémico de los barrios marginados de las 16 delegaciones desde la
iniciativa ciudadana. La convocatoria de este programa esta fundamentada en los
articulos 10 fraccion IV 32, 39, 40 y 41 de la Ley de Desarrollo Social del Distrito
Federal, 61 fraccién Il, 62 y 63 del Reglamento de la Ley de Desarrollo Social del
Distrito Federal, y en el numeral cinco de los Lineamientos y Mecanismos de
Operacién del Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial para el ejercicio fiscal
2007. El objetivo de éste es que organizaciones sociales o comunitarias desarrolien
proyectos de mejoramiento urbano y de desarrollo en su barrio o colonia para ser
implementados por ellos mismos con recursos del Gobierno del Distrito Federal y de
otras instancias gubermnamentales. Hasta el 29 de julio del 2007, participaron 139
proyectos de mejoramiento barrial, los cuales fueron sometidos a revisién por una
Asamblea Vecinal, destacando sélo 119, mismos que estuvieron en otro filtro por el
Comité Técnico Mixto; del total de los proyectos presentados y debido a los recursos
asignados, s6lo se eligieron 48 proyectos.

La convocatoria para presentar los proyectos fue dada a conocer por el
Secretario de Desarrollo Social del Distrito Federal. Los ganadores se publicaron el 15
de agosto de 2007, a través de las paginas de Intemet de las dependencias
participantes en el Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial y en la Gaceta
Oficial del Distrito Federal.

Para poder participar en el concurso, era requisito indispensable que la
organizacién participante solicitara a la Subsecretaria de Participacion Ciudadana que
organice una Asamblea Vecinal, la cual manifieste de manera libre su voluntad de
avalar o no el plan que se le presente (Gaceta Oficial del Distrito Federal el 12 de junio
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de 2007) Una vez seleccionados por la Asamblea Vecinal, el Comité Técnico Mixto
tiene que revisar y valorar cada uno de los proyectos de las 16 delegaciones del
Distrito Federal, con base en los lineamientos y criterios que sus integrantes
determinaron, haciéndolos de dominio publico, cuando se hayan elegido a los
ganadores.

Debido a la falta de presupuesto en la primera etapa, s6lo se escogieron 48
proyectos y aquellos que no fueron aprobados fueron canalizados a las instancias
centrales y delegacionales correspondientes para gestionar diversos apoyos para su
ejecucion. También quedan excluidos los asentamientos irregulares en suelo de
conservacion salvo aquellos que se encuentren en proceso de regularizacion. En tal
caso la Delegacién emite un dictamen favorable que cuente con el visto bueno de la
Contraloria General del Distrito Federal. Del mismo modo se procedié con las acciones
que no puedan financiarse dentro de los Programas Comunitarios de Mejoramiento
Barrial que fueron aprobados.

El Gobierno del Distrito Federal invirtié6 mas de 80 millones de pesos en 2007
para llevar a cabo 48 proyectos de mejoramiento barrial, propuestos por la propia
comunidad, para la rehabilitacién y recuperacion de barrios de la Ciudad de México. A
su vez, este programa cuenta con recursos del gobierno central, el programa Habitat y
de las Delegaciones, para la primera etapa cada uno aport6é 80 millones de pesos.

El PCMB incluye, el financiamiento por 3 afios de al menos 16 proyectos. Para
cada plan se tienen destinado como minimo 1 millén de pesos, y no podra superar los
5 millones de pesos con impuestos incluidos. Para el seguimiento, la asesoria técnica
y la evaluacion final sélo se contempla un 5% como maximo del monto anual aprobado
por cada plan. Sélo se puede presentar un proyecto por cada pueblo, barrio o colonia
y s6lo uno puede ser aprobado por la Asamblea Vecinal. A su vez, el PCMB define los
lineamientos de acuerdo y presentacién de cada plan, especificando que éste debe
tener coherencia con el Programa de Desarrollo Urbano Delegacional vigente. Este
procedimiento podria no dejar en claro algunos aspectos que contempla, como la
cuestion de factibilidad urbana, social y ambiental, pues para ello se requiere de
estudios especificos que probablemente los creadores del plan no pudieran
desarrollar. Al respecto la misma convocatoria garantiza que la Secretaria de
Desarrollo Social proporciona asesoria técnica, misma que no se encuentra bien
definida en qué consiste.

El Programa de Mejoramiento Barrial consta de tres fases: convocatoria,
seleccién de proyectos e implementacién y evaluacién. La convocatoria publica
permitid la seleccion de proyectos ciudadanos que cumplieran con algunos de los
requisitos como cohesién de la comunidad, alto nivel de participacién en las
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asambleas previas y claridad en la situacién juridica de predios e inmuebles en los que
se realizarian los mejoramientos correspondientes. También se priorizaron los grados
de marginalidad, la conflictividad social o los procesos de degradacion urbana, asi
como la coherencia presupuestal del proyecto y el impacto ambiental que generarian.

En la segunda fase de implementacion, la Subsecretaria de Participacion
Ciudadana convocé y llevé a cabo 115 asambleas vecinales en las concurrieron, en
algunos casos, los proyectos presentados por una misma comunidad. Los 7 mil 841
vecinos que participaron, deliberaron, discutieron y decidieron otorgar o no el aval a
los proyectos correspondientes. En total 113 proyectos de mejoramiento obtuvieron el
aval de sus comunidades para poder concursar en el Programa de Mejoramiento
Barrial.

El siguiente paso fue la constitucién de Comité Técnico Mixto, encargado de
realizar y revisar los proyectos que recibieron el aval de la Asamblea Vecinal.® El
comité valoré los proyectos, de los cuales y de acuerdo a los recursos asignados sélo
calificaron positivamente 48. Se seleccionaron aquellos que tuvieran los criterios mas
adecuados de factibilidad, claridad sobre la situacién juridica de predios e inmuebles
donde se realizarian los mejoramientos correspondientes, la garantia de la operacién
en la prestacion de los servicios, la cohesion de la comunidad y el nivel de
participacién ciudadana mostrada en las asambleas previas al aval de dichos
proyectos.

Estos proyectos habran de ejecutarse conforme lo establecen las reglas de
operacién del Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial, es decir, que se
celebrara una segunda Asamblea Vecinal, donde tendran que elegirse los comités:
uno de administracion, encargado de ejecutar y administrar los recursos asignados al
proyecto y; dos, el de supervision, encargado de vigilar que las obras se realicen de
manera correcta y los recursos se utilicen y se comprueben de manera oportuna.

Una vez aprobados los planes, se convoca a una Asamblea Vecinal con la
presencia de la Subsecretaria de Participacion Ciudadana, donde se informa el inicio
de los trabajos y se elije un Comité de Administracion y un Comité de Supervision,
integrados cado uno por tres personas, las cuales firmaran conjuntamente con la
Secretaria de Desarrollo Social el Convenio de Colaboracién respectivo, a través del
cual le seran canalizados los recursos. Todos los recursos que giren deberan ser con
cheques firmados de manera mancomunada y con respaldo documental de todos los

3 Dicho comité se integrd por las siguientes personalidades: Cuatro de la sociedad civil, la doctora Cristina
Sanchez Mejorada, el arquitecto David Cervantes Peredo, el arquitecto Gustavo Romero Ferndndez y la
maestra Edna Vega Rangel. Todos ellos con experiencia en andlisis, el estudio y la participacién en
proyectos urbanos de carécter social.
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recursos utilizados. En todo momento debera proporcionar a la Secretaria de
Desarrollo Social, al Comité de Supervisién y a la Asamblea Vecinal la informacién que
le sea solicitada.

Por su parte, el Comité de Supervision vecinal tendra por funcién vigilar que las obras
y acciones del Plan se ejecuten de manera correcta y los recursos se utilicen y
comprueben de manera correcta y oportuna. Cualquiera de los integrantes de los
comités o los comités en su conjunto podran ser removidos por la Asamblea Vecinal
siempre y cuando se convoque a través de la Subsecretaria de Participacion
Ciudadana para una Asamblea especifica para tal efecto.

Asimismo, los responsables del Plan Comunitario de Mejoramiento Barrial
(PCMB) solicitaran a la Subsecretaria de Participaciéon Ciudadana la organizacion de
reuniones por cuadra donde se nombrard a un representante que formara parte del
Consejo de Mejoramiento del barrio, pueblo o colonia, que es el 6rgano vecinal,
encargado de coordinar con las instituciones de gobierno el monitoreo, seguimiento y
evaluacién del Plan. En él participaran una persona representante de la Secretaria de
Desarrollo Social y otra del area técnica asesora y ejecutora del Plan Comunitario de
Mejoramiento Barrial.

El PCMB pemnite la descentralizacion de la operacién de fondos publicos, ya
que éstos los maneja el Comité de Administracion. De igual manera consolida las
estructuras dentro de las organizaciones sociales, puesto que a través de las
Asambleas Vecinales se decide, entre los mismos vecinos, el proyecto que mejor
responda a sus necesidades.

En 2008, se aumentd el presupuesto para este programa a 130 miliones de
pesos para la segunda etapa, y dentro de sus resultados, éste demostré que los
recursos administrados por la propia comunidad se ejercen en su totalidad; las obras
salen mucho mas baratas hasta dos o tres veces menos en su valor que los
procedimientos que por ley el gobierno debe de realizar; ademas de que la comunidad
queda mas satisfecha con las obras, pues ésta la que decide cuales se deben realizar.

El Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial del Gobierno del Distrito
Federal es un claro ejemplo del concepto de gobernanza, el cual consiste en crear una
interdependencia, asociacion, coproduccion y corresponsabilidad entre el gobierno y el
grupo social, ya sea organizaciones privadas o sociales, dicha relaciéon surge de los
objetivos de convivencia y de las formas de coordinar los proyectos en conjunto. Este
tipo de programas deja atras los procesos donde el gobierno sélo se comportaba como
director social, para convertirse en facilitador y ubicarse en un futuro como un sujeto
clasico de gobernaciéon descompuesto y modelado por la presencia de los nuevos
sujetos colectivos, mas independientes e interdependientes en sus actividades. Con
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los Comités de Administracién del PCMB, la sociedad manifiesta su capacidad de
autodireccion, al crear sus propios mecanismos y procedimientos de revision,
vigilancia y administracién de recursos. Con esto, el gobierno comparte nuevamente el
sentido de responsabilidad, a manera de que los resultados de éxito del programa no
sean atribuibles a una sola parte.

E! PCMB del Gobierno del Distrito Federal a diferencia de los tradicionales
programas de vivienda estatales que apuntan a la provisién de viviendas nuevas bajo
el sistema “llave en mano’, o los de mas reciente data, orientados a la provision de
lotes y servicios que apuntan a recuperar la capacidad autogestionaria de los pobres
en la resolucidn de sus problemas habitacionales, pretende brindar un mecanismo de
participacién para aquellos que usualmente no eran considerados prioritarios: los
ciudadanos de barrios y vecindades.

El PCMB como el Presupuesto Participativo son modelos de programas
sociales que incursionan en la gobernanza para acercar al ciudadano al ejercicio
publico. En medida de ello, la evaluacién que presentamos mediante principios,
normas, procedimientos y practicas exaltan su aplicacién en cualquier caracter de los
elementos incluidos. Es por ello que sélo descaremos las inferencias mas relevantes.

¢ Resulta loable la apuesta que tienen ambos programas en cuanto a la
aplicacién de normas éticas de la gobernanza como el compromiso social y
el ejercicio para la construccion de la ciudadania. Ambas politicas exigen,
una participacién ciudadana que va mas alla de la votacién a favor o en
contra de resoluciones para problemas publicos, puesto que sus objetivos
se centran en el ejercicio de proponer y priorizar los proyectos que
demandan los mismos ciudadanos.

e Destaca en las normas técnicas un marco legal para la implementacién de
estos programas basados en los apartados correspondientes de las
dependencias gubernamentales de las delegaciones o de los
ayuntamientos. Es decir, no responden a simples iniciativas, sino que estan
reguladas y ademas amparadas por la reglamentacién federal.

¢ En la evaluacién por procedimientos cabe resaltar que aun no se tiene una
evaluacién externa sobre los resultados de ambos programas, no obstante
integran instrumentos de evaluacion propios generados a partir de la
aprobacion ciudadana y de organizaciones civiles.

¢ Ademas ambos se proponen un disefio base innovador para los programas
sociales en la nueva gestién publica, puesto que a partir de una iniciativa
proveniente del gobierno se encargan de activar a la sociedad para la
participacién, organizacién, autogestion y autoevaluacién de proyectos que
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contribuyan a mejorar la aplicacién de los recursos publicos. Esto, a su vez,
constituye crear cercania en el binomio Estado-ciudadano y reducir los
niveles de desconfianza social.

Las practicas evaluadas resaltan el acierto de la participacion ciudadana,
pero sobretodo el de la interaccién Estado-ciudadano-ONG ya que ambos
programas (re) crean una cercanfa propicia para que la diversidad de
actores confluyan dentro de relaciones horizontales (redes sociales) y no

verticales.

Sin embargo, surgen algunos cuestionamientos acerca de la relacion entre los
postulados tedricos y la implementacién de estos programas, sobretodo con respecto
al Mejoramiento Barrial PCMB, ya que este mismo se encuentra ain en una etapa
incipiente de desarrollo para arribar a conclusiones y evaluaciones al respecto, pero en
funcién de lo estudiado hasta aqui, se pueden vislumbrar lo siguiente:

El éxito del PCMB depende de la implementacién y administracion de la
sociedad, por tanto esta en funcién de la habilidad y capacidad del grupo
social. Si éste no tiene el conocimiento suficiente y preciso para llevar a
cabo el programa, los resultados no seran favorables. La responsabilidad
del éxito o fracaso de la politica depende, en mayor medida, de la sociedad,
y por tanto no se puede exigir el adecuado funcionamiento y cumplimiento
de la politica siendo éste ajeno al gobierno.

El PCMB desvia sus objetivos iniciales debido a una preponderancia en
solucionar los problemas fisicos que sociales del habitat, lo que permite
poner en duda la sustentabilidad de las intervenciones una vez finalizado el
programa. El objetivo fundamental del PCMB es combatir la marginacion
urbana de los barrios de la Ciudad de México y ademas incentivar la
participacion ciudadana para reducir la conflictividad social, sin embargo
pareciera que los planes estan destinados Unicamente al mejoramiento de
la imagen urbana que social.

La participacion ciudadana en el mejoramiento de sus condiciones
promueve el disefio de politicas pablicas adecuadas a las necesidades de
la sociedad debido a que surgen desde sus propias iniciativas.

La posibilidad de autogenerar las politicas desde la sociedad no exime la
responsabilidad del gobierno en funcion a la implementacion e
instrumentacién. La complementariedad de sociedad y gobierno puede
generar resultados integrales. Por mucho que la sociedad pueda auto-
organizarse, auto-gestionarse, auto-regularse, etc., convendria mejor
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cambiar los prefijos “auto” por “co” que involucren al gobierno pues incluso
generarian resultados mas satisfactorios. En el PCMB incursionaria no sélo
una instrumentacién conjunta, sino también una implementacion y
sobretodo el co-seguimiento de los planes entre sociedad y gobierno.
En la década de los ochenta y mediados de los noventa la politica social se referia a
un sélo programa extensivo, asistencialista y clientelar que pretendié reivindicar la
figura presidencial sin interés alguno en el cumplimiento de sus objetivos, mientras que
a partir de la segunda mitad de los afos noventa la orientacién de los programas
sociales ha vertido sus esfuerzos en la focalizacién, es decir, en beneficiar a los mas
pobres dentro de los pobres.

Recientemente en México, se estan incursionando en nueva formas de
gobernacién que bien se ajustan a la propuesta teérica de la gobernanza, pues no sélo
(re) construyen la participacién ciudadana sino que confluyen en la corresponsabilidad
como principio de respuesta para reducir la desconfianza social.

En la actualidad el gobierno se esta orientando por la propuesta de crear
convicciones conjuntas con la sociedad para promover la convivencia, la legalidad y el
rescate de espacios publicos con el objetivo de (re) construir relaciones mas estrechas
entre todos los actores, de los tres niveles de gobierno, en los ambitos politicos,
econémicos y sociales.

Si bien existen algunas cuestiones rescatables de los programas sociales en
materia de participacion ciudadana y corresponsabilidad y de su capacidad de
introducir el concepto de gobernanza, todavia persisten practicas del pasadd gue no
se han erradicado del todo en cuestion de desarrollo social, sobretodo a nivel
municipal y estatal. Falta detallar estrategias que desarrollen la gobernanza en los
programas de combate a la pobreza con el propésito de (re)direccionar su facultad
para cumplir objetivos en conjunto con la sociedad. De ahi radica la importancia de
vincular una evaluacion creada a través de la gobernanza para identificar los vacios
que presentan los programas sociales con respecto a desarrollar practicas que
incentiven la participacion social y la corresponsabilidad para (re) construir la relacion

entre el binomio Estado-ciudadano.
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V. Consideraciones finales

El supuesto de la nueva gestion publica que estd incurriendo en los Estados
democraticos presume las condiciones necesarias como la productividad, la
competitividad, el capital social y la ciudadania de los actores sociales para instaurar la
gobernanza de la sociedad. En funcién a ello, la gobernanza coexiste con una
sociedad relativamente competente y responsable tanto en su mundo privado, en
cuanto a practicas cooperativas y competitivas, como en su espacio publico, en cuanto
a la participacion ejecutiva sobre las decisiones en torno a éste.

En la década de los ochenta se produjeron cambios estructurales y politicos en
diferentes paises que (re) toman formas de gobierno democraticas, mientras que las
politicas neo-liberales promovieron ajustes orientados a limitar las acciones del
gobierno, fortalecer el mercado, y promover la injerencia de otros actores en la esfera
de lo publico. En América Latina este giro hacia la democracia y la descentralizacion
fue llamado por los expertos “la tercera ola de democratizacion”. No obstante, y a
pesar de todas las recomendaciones de organismos internacionales, algunos paises
latinoamericanos, como México, continuaron -por dos décadas méas- con un gobierno
de imagen democratica pero que en la practica no motivaba la participacion, el
consenso, la rendicién de cuentas a ciudadanos, la transparencia y el cumplimiento de
la ley. Aunado a ello, fue un gobierno que no satisfacia las necesidades basicas de su
poblacién, en cuanto a servicios publicos, problemas sociales y econémicos.

En vista de estas incapacidades del gobierno para resolver problemas sociales,
formular politicas adecuadas, prestar servicios de calidad, encuadrar conflictos,
neutralizar los delitos y anticipar las adversidades, se ha creado un distanciamiento
entre sociedad y Estado, traduciéndose en desconfianza y ruptura del binomio Estado-
ciudadano. El bajo rendimiento de los gobiernos “democréaticos” del siglo pasado pudo
deberse a que toda intencion de gobernar estuvo dirigida a la captacién de votos, a
asegurar el poder mediante el proceso electoral y no para solucionar las necesidades
de la poblacién, por lo que evidentemente no se construyeron las capacidades
requeridas para que el gobierno estuviera en aptitud de gobernar. Muestra de ello
fueron las politicas sociales que presumieron incluir principios de la gobernanza pero
que en la practica carecieron de éstos y de la eficiencia con respecto a los resultados.

En este sentido, la consecuencia inevitable fue el descontento social
convirtiéndose en un distanciamiento entre el ciudadano y su gobierno, el cual también
produjo desconfianza social. Es a raiz de esta falta de confianza en que se gesta la
necesidad de (re) construir la relacién del binomio Estado-ciudadano, (re)
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diseccionando la manera de gobernar hacia un mayor compromiso con el
entendimiento de las demandas de la sociedad.

A través de los capitulos desarrollados en este trabajo hemos analizado que lo
altos indices de la desconfianza que existen por parte del ciudadano en el Estado
responden a que el gobierno no ha respondido ante el incumplimiento de garantizar a
los mexicanos mejores condiciones de vida y en vista de ello, se han propuesto
programas sociales que pretendieron, a través del paradigma de la gobernanza,
reducir los niveles de pobreza mediante el principio de corresponsabilidad e
indirectamente (re) generar la relacién entre ciudadano y Estado. Sin embargo, estos
programas carecieron de una evaluacién correspondiente a la aplicacion efectiva de la
gobernanza y la corresponsabilidad, por tanto continuaron en la misma linea de
programas clientelares y asistencialistas de combate a la pobreza.

Asi también hemos precisado la base tedrica del concepto de gobernanza para
explicar en qué consiste y a partir de ésta desarrollar un marco metodolégico que
permita evaluar en qué manera los programas sociales que presumen de emplear
preceptos de la gobernanza hacen lo necesario para llevarla a la realidad. En esta
cuestion asumimos que la gobernanza parte de la premisa de un Estado
subdesarrollado institucional y administrativamente, éste inicia su tarea en desarrollar
las capacidades instituciones y gerenciales del gobierno para alejarse de antiguas
practicas autoritarias, presidencialistas y clientelares, pues le impedian ofrecer
servicios pulblicos que satisficieran las demandas civiles, como justicia, seguridad,
legalidad, educacién, salud, y tener la capacidad de convocar a la sociedad econémica
y civil para el adecuado funcionamiento de politicas publicas de desarrollo para
neutralizar la pobreza y generar capacidad social.

En la evaluacién de estos programas sociales (PRONASOL, PROGRESA,
OPORTUNIDADES, Presupuesto Participativo y Programa de Mejoramiento Barrial)
-elegidos a partir de la mencién que hacen sobre emplear, aplicar o utilizar la
participacién corresponsable de los ciudadanos para su implementacion- hemos
encontrado dentro de los tres primeros, ciertas deficiencias e incongruencias entre su
orientacion normativa de la gobernanza y su orientacion factual, es decir'su aplicacion;
mientras que en los ultimos dos, Presupuesio Participativo y Programa de
Mejoramiento Barrial, verificamos que su incursién en la gobernanza corresponde con
la practica ciudadana de participacion en espacios publicos, en el desarrollo de
politicas que les beneficien, en la toma de decisiones conjuntas para solucionar
problemas.

Al respecto podemos sefalar también que hemos detectado una evolucion en la
introduccién del principio de corresponsabilidad en la medida en que éste se ha venido
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fortaleciendo a través de los Uitimos dos programas que evaluamos, y que
gradualmente la gobernanza ha tenido una mayor introduccién en los programas
sociales en México.

El concepto de gobernanza esta siendo utilizado como paradigma en la
implementacién de programas sociales que buscan, ademas de sus objetivos
principales, motivar la participacién civil y la corresponsabilidad como via para la
satisfaccion de demandas sociales, las cuales producirdn un mayor acercamiento
entre ciudadano y Estado. El éxito aparente del concepto reside en que refleja la
necesidad social de nuevas iniciativas basadas en la realizacién de interdependencias,
cogestiones y coevaluaciones sobre el papel del Estado para gobernar a la sociedad.

Entonces, el gobierno, por si mismo, como ya no responde a las demandas
civiles, (ademas la misma sociedad es la que actualmente esta solicitando participar y
decidir cada vez mas en actividades publicas) tiene que introducir en sus politicas el
concepto de gobernanza para que a través de éste la sociedad cuente con los medios
adecuados para la participacion y la autorregulacién.

Si bien es cierto que la evaluacion de los programas sociales no es algo nuevo
en si, ya que observamos que existen diferentes evaluaciones con respecto a
resultados o al cumplimiento de objetivos de estos programas que presentamos,
también es cierto que se carece de un mecanismo de evaluacién que verifique la
aplicacién del ordenamiento nommativo que se presume, es decir existe un vacio donde
no se comprueba si la aplicacién de la gobernanza esta siendo efectiva o0 meramente
discursiva. En razén a ello, este trabajo se preocupé por desarrollar un mecanismo de
evaluacién, que ademas de verificar la adecuada aplicacién de la gobernanza, surgiera
del mismo marco tedrico del cual realiza la evaluacién.

La importancia de construir un mecanismo que valore la aplicacién de la
gobernanza en los programas sociales que utilizan los preceptos de ésta, radica en la
necesidad de crear congruencia entre lo que se dice que se hace y lo que realmente
se hace. Ultimamente, tanto ciudadanos como otros actores, estan en constante
observacién y vigilancia sobre qué hace el gobierno, con qué congruencia trabaja éste,
sobre qué medidas de transparencia se encuentra cumpliendo con su labor, etc., y en
la medida en que se presente congruencia sobre el cumplimiento de programas
sociales, asi como compromiso social y se abran los espacios de participacién, es en
la medida en que la distancia entre gobierno y ciudadano se reducira, y por ende se
(re) establecera el vinculo de confianza.

Los programas sociales que disefa el gobierno en turno son, por una parte, la
via por la cual se enfrente a los problemas sociales de desarrollo para generar mejores
condiciones de vida para los mexicanos, y por otra, la oportunidad de acercase con la
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sociedad para (re) crear la confianza social. Cuando la sociedad esta involucrada en la
solucion de los problemas que le refieren, es cuando toma conciencia sobre la
complejidad para resolver éstos, evidencia como los procesos publicos se llevan a
cabo, pero sobretodo se exalta su capacidad de vigilar y regular dichos procesos, lo
cual genera la certeza de su transparencia fortaleciendo la confianza social.

El transito a la gobernanza es indispensable y acaso ineludible. No existe
futuro social aceptable sélo con el poder del gobierno, pues como se ha visto en
décadas pasadas en México, demas paises latinoamericanos y de otras latitudes, éste
carece de capacidades institucionales y gerenciales basicas, pues ha perdido su
capacidad directiva en asuntos fundamentales sobre la economia, la seguridad, la
salud, educacién, medio ambiente, lo cual ha generado desconfianza social.

Es improbable que se pueda volver a instaurar en el siglo XX un Estado
proveedor de todo, que resolvia todo y que dirigia cualquier esfera de la vida pablica y
privada, asi como la confianza en éste sobre su capacidad gerencial para resolver las
demandas sociales. Una vez despierta la sociedad civil y sus mecanismos de
participacion, como ha sucedido, el Estado ya no sera el dnico actor del cual dependa
toda cuestion de bienestar, sino que éste participara en conjunto con sociedad y sector
privado, si es que quiere (re) establecer los vinculos de confianza civil.

De una manera u otra, los paises latinoamericanos cada vez muestran un
mayor compromiso con la creaciéon de formas de gobernanza mas democraticas, de
nuevas formas de relacion entre los actores sociales y politicos, que posibilitan y
expresan las caracteristicas deseadas. El reto es la creacion de relaciones sistémicas
que garanticen niveles de bienestar aceptables e incluyan los diferentes grupos
presentes en la ciudad o localidad, garantizando espacios de negociacion equitativos

en los mismos.
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